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Dit onderzoek gaat over de vraag hoe het toegenomen appèl op de participatie van 
burgers op lokaal niveau vorm krijgt en welke rol brede welzijnsorganisaties daarin 
spelen en voor zichzelf weggelegd zien. Iets preciezer: dit onderzoek neemt de rol van 
middenmanagers van brede welzijnsorganisaties onder de loep die trachten met teams 
van uitvoerende sociale professionals vorm te geven aan het bevorderen van ‘het zelf-
organiserend vermogen van burgers’. Ingezoomd wordt op de rol en positie van mid-
denmanagers (werkzaam in het sociaal-culturele domein) ten aanzien van veranderin-
gen waarin de sociale sector momenteel zit. Deze veranderingen hebben onder meer 
betrekking op de bevordering van actief burgerschap in het sociale veld en vinden 
plaats tegen het decor van verdere decentralisering, marktwerking en bezuinigingen. 
Daarbij wordt een licht op een specifieke groep van sociale professionals geworpen 
namelijk de sociaal-culturele professies binnen de sociale sector, te weten beroepen als 
opbouwwerker, sociaal-cultureel werker, jongerenwerker, speeltuinwerker, kinderwer-
ker of educatief werker. Het zijn deze professionals die met name activering en partici-
patie tot hun kerntaken rekenen en vaak in dienst zijn van (brede) welzijnsorganisaties: 
‘In de actuele situatie hebben deze beroepen gemeen dat ze zich ten doel stellen actief 
burgerschap te bevorderen. Daarbij richten ze zich in het bijzonder op de emancipatie 
en participatie van kwetsbare burgers en ondersteunen ze deze burgers bij de ontwik-
keling van hun competenties’ (Spierts 2005, 235). Binnen het geheel van sociale pro-
fessies1 kent deze groep van professies niet de allerhoogste waardering, terwijl daaren-
tegen de waardering voor de specifieke vakbekwaamheid die ze als ‘participatie-
pioniers’ in huis hebben momenteel - gelet op diverse lokale transities - sterk in de lift 
zit.2 Het zijn professionals die over het algemeen outreachend werken, vele vrijwil-
ligers ondersteunen, informele netwerkvorming tot stand brengen, over ‘lokale kennis’ 
beschikken en dienen aan te zetten tot actief burgerschap.3 Voor de omschrijving van 
de term ‘actief burgerschap’ sluiten we aan bij definities die dit begrip verbinden met 
de aanwezigheid en/of verwerving van hulpbronnen en leggen we de verbinding met de 
begrippen burgerschapscompetenties en burgerschapspraktijken. We wensen aan te 
sluiten bij de vraag naar de voorwaarden voor actief burgerschap en de mogelijke bij-
drage van professionele werkers aan de bevordering van actief burgerschap. De vol-
gende definitie is daartoe bruikbaar: ‘actief burgerschap behelst het (leren) deelnemen 
aan en verantwoordelijkheid dragen voor de publieke zaak. Actief burgerschap ont-
staat in de wisselwerking tussen burgers en de institutionele omgeving. Het vereist van 
burgers dat ze competenties ontwikkelen om die verantwoordelijkheid te kunnen nemen 
en dragen, en het vereist van instituties dat zij burgers daartoe uitnodigen, ondersteu-
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De focus binnen dit onderzoek is gericht op de laag van managers die direct aan uitvoe-
rende professionals leidinggeven, te weten het middenkader van welzijnsorganisaties. 
Met de term middenkader duiden we de leidinggevenden aan die in het midden van de 
hiërarchie van een organisatie zitten. Het middenkader houdt zich bezig met leidingge-
ven aan het uitvoerend personeel en is de schakel tussen de werkvloer en de leiding van 
de organisatie. Van hen wordt verwacht dat ze een scharnierfunctie vervullen tussen 
het strategisch niveau van hun organisatie (over het algemeen sterk verbonden met het 
lokaal vastgestelde beleid) en het operationele niveau.5 Op basis van literatuurstudie, 
interviews en focusgroepen wordt de huidige lokale omslag richting (meer) zelfred-
zaamheid en actief burgerschap verkend. Getracht wordt de vraag te beantwoorden of 
en op welke wijze het middenkader van deze brede welzijnsorganisaties zich verbindt 
met de nieuwe strategische keuzes op lokaal niveau en hoe dit het leidinggeven door 
hen aan teams van uitvoerende professionals beïnvloedt. Hoe kijken ze aan tegen het 
nieuwe ‘mantra’ van zelfredzaamheid en delen ze de opvatting - die in vrijwel alle 
gemeenten gemeengoed is geworden - dat er nog een groot onbenut potentieel is op het 
terrein van burgerinzet? Ervaren ze daarbij een spanning tussen de landelijke (en loka-
le) beleidslogica die op activering van burgers en meer zelfredzaamheid is gericht en 
de professionele logica zoals ze die onder frontliniewerkers tegenkomen?  
 
In dit eerste hoofdstuk wordt stilgestaan bij de betrokkenheid van de onderzoeker ten 
aanzien van dit onderwerp en bij de achtergrond waar dit onderzoek uit voortkomt 
(paragraaf 2). De lokale transities die zich nu voordoen en de positie van middenmana-
gers in dienst van brede welzijnsorganisaties komen in paragraaf 3 aan bod. Paragraaf 
4 gaat in op de onderzoeksopzet, waaronder de doelstelling en vraagstelling van het 
onderzoek en paragraaf 5 bevat een leeswijzer voor dit proefschrift.  
 
1.2  Mijn betrokkenheid bij dit onderwerp 
 
Dit onderzoek maakt deel uit van het onderzoeksprogramma van het Kenniscentrum 
Sociale Innovatie (KSI) van Hogeschool Utrecht. In diverse eerdere onderzoeken van 
het KSI (onder andere binnen de Projectengarage en het onderzoek Samenspel in de 
buurt, zie Van Ewijk en Scheijmans, 2005 en De Waal (red.) 2008) zijn we indertijd op 
verschillende manieren op het fenomeen gestuit dat allerlei directbetrokkenen gelijk 
gestemd zijn over de richting van lokaal sociaal beleid (grotere nadruk op eigen en 
gezamenlijke verantwoordelijkheid van burgers, een faciliterende en stimulerende rol 
voor overheid en organisaties), maar vragen hebben bij de wijze waarop het beleid tot 
stand komt en hoe het uitwerkt. Op lokaal niveau bleek onvrede waarneembaar over de 
wijze waarop burgers, de lokale overheid  en diverse maatschappelijke organisaties 
(welzijns- en zorgorganisaties, woningbouwcorporaties e.d.) zich tot elkaar verhielden. 
Maatschappelijke organisaties, uitvoerende professionals en lokale beleidsmakers le-
ken zichzelf gevangen te hebben in procedures en afspraken die vooral kenmerken van 
verticale sturing in zich droegen. Ook enkele andere onderzoeken onder sociale profes-
sionals uit die periode (Kremer en Verplanke 2004, Hoijtink 2005, Sonneveld 2006) 
bevestigden dit beeld. Wat uit al deze onderzoeken naar voren kwam, stemde niet echt 
optimistisch en getuigde niet van een nieuw samenspel. Op hoofdlijnen zijn de uitkom-










integraal beleid en samenwerking komen moeilijk van de grond, de zo gewenste co-
productie van beleid blijkt te complex om vorm te geven, kenniscirculatie (kenniscrea-
tie en -uitwisseling) is nog lastig te organiseren en echte regie op hoofdlijnen en met 
betrekking tot een wat langere termijn is van de kant van gemeenten grotendeels afwe-
zig. Weinig bleek er nagedacht over de wijze waarop meer rekening gehouden kan 
worden met de wensen en de eigen inbreng van burgers. Professionals en beleidsma-
kers zijn wel op zoek naar vormen om met de burger meer in gesprek te komen, maar 
lijken tegelijkertijd daarin nog terughoudend. De invloed en inbreng van uitvoerende 
professionals - vaak gezien als frontliniewerkers die beschikken over veel ‘lokale ken-
nis’ - op het beleid van hun organisatie bleek niet al te groot en moeilijk te organiseren. 
Hun inbreng in de totstandkoming van lokaal sociaal beleid is gering. Wat opviel in de 
onderzoeken is dat het beheersmatige, soms ook bureaucratische denken overheerste, 
waardoor de ruimte voor innoveren en experimenteren klein bleek. Tevens viel in de 
diverse onderzoeken te constateren dat er onder de verschillende groepen die beroeps-
matig betrokken waren bij het sociale beleid (professionals, managers, ambtenaren), 
sprake was van een zeker onvermogen om van perspectief te kunnen wisselen. Ze ble-
ken gevangen te zitten in hun eigen logica en vonden het lastig om zich te verplaatsen 
in de ander. Over en weer speelde beeldvorming een grote rol in het al dan niet tot 
stand komen van innovatie en betekenisvolle samenwerking.  
 
In recente onderzoeken bleek veel van deze kritiek op de lokale sociale sector nog 
steeds verrassend actueel, waarmee duidelijk wordt hoe hardnekkig de ingesleten pro-
cessen zijn die veranderingen bemoeilijken. Metz (2011) schetst hoe de uitvoering  in 
een middelgrote stad in Nederland weliswaar meebeweegt met nieuwe ontwikkelingen 
en beleidsvoorkeuren, maar dat de lokale overheid onvoldoende toegerust is om de 
lokale sociale infrastructuur goed aan te sturen en ‘het onvoldoende lukt om algemene 
voorzieningen te realiseren voor de gehele bevolking. Ook blijven individuele personen 
tussen wal en schip vallen’ (Metz 2011, 79). Eveneens in 2011 kwam de Raad voor 
Maatschappelijke Ontwikkeling (RMO) met een kritisch essay van De Boer en Van der 
Lans, getiteld ‘Burgerkracht. De toekomst van sociaal werk in Nederland’ - mede op 
basis van interviews met directbetrokkenen - over de toekomst van de sociale sector. In 
het essay werden vooral twijfels geuit over het innovatief vermogen van de welzijns-
sector en werd de stelling betrokken dat de burger momenteel nog steeds teveel buiten-
spel staat. De Visitatiecommissie Wijkenaanpak (2011) constateerde na een rondgang 
langs de veertig probleemwijken in achttien gemeenten dat er weliswaar veel ten goede 
aan het veranderen is en dat vaak nieuwe, lokale energiebronnen worden aangeboord, 
maar ook dat de veranderingen langzaam gaan. De commissie trof binnen gemeenten 
nog veel ‘institutioneel denken’ aan en onvoldoende waardering voor zelfinitiatief van 
bewoners. 
 
Er blijkt dus sprake van een ingewikkeld en ‘weerbarstig’ dossier op het terrein van 
lokaal sociaal beleid. De globale richting mag dan wel duidelijk zijn, de weg ernaartoe 
wordt met horten en stoten afgelegd. Tegelijkertijd zijn er vele krachten werkzaam in 
een sterk versnipperd veld, is er sprake van verschillende inhoudelijke controverses en  
verloopt het hele proces niet duidelijk van punt A naar B,  maar krijgt het al werkende 
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terrein (WRR 2006c, Noordegraaf 2008) dat lastig te temmen is en waarvan het tevens 
moeilijk is om lokaal de eventuele voortgang tastbaar en meetbaar in beeld te krijgen. 
Begrippen als ‘zelfredzaamheid’ en ‘actief burgerschap’ kennen positieve connotaties  
- je kunt er op het eerste gezicht moeilijk tegen zijn - maar er gaat een complexe wer-
kelijkheid achter schuil die duidelijk maakt dat er ook sprake is van een controversieel 
dossier. Bij wijze van voorbeeld kan een uitlating van Jan Derksen, hoogleraar klini-
sche psychologie, dienen die als volgt zijn twijfels verwoordt bij de grote nadruk op 
zelfredzaamheid: ‘mensen modderen veel te lang aan met hun mentale problemen. En 
als het dan niet langer gaat, krijg je van die lange zorgtrajecten waarvan vervolgens 
gezegd wordt dat ze zoveel geld kosten. Dan moet je dus niet gaan roepen dat mensen 
meer zelfredzaam moeten zijn. Mensen moeten juist om hulp durven vragen. (…) De 
roep om zelfredzaamheid is een teken van afnemende tolerantie voor kwetsbare men-
sen’ (Peeters en Cloïn 2012, 17-19). Ook het begrip ‘burgerschap’ is een ‘much dis-
puted concept’ (Lister 2004) zoals we onder meer in hoofdstuk 3 zullen zien. Binnen 
de discussie over de richting van lokaal sociaal werk verschijnen dit type woorden als 
‘keywords’ waar een krachtige werking van uit gaat, maar die het waard zijn nader te 
onderzoeken en kritisch tegen het licht te houden (Smith and Kulynych 2002).  
 
Als opleider in het hoger onderwijs ben ik betrokken geweest bij de ontwikkeling van 
landelijke beroepsprofielen binnen sociaal werk. Dit onderzoek onder het middenkader 
van brede welzijnsorganisaties vond plaats in een periode dat er sprake was van be-
langrijke veranderingen op dit terrein. De sociaal-culturele professies waren al langer 
onderwerp van debat en dienden minder hun aanbod, vanuit vaste accommodaties, 
centraal te stellen en meer vraaggericht te gaan werken, meer toegespitst ook op 
kwetsbare groepen. Het ministerie van VWS introduceerde in 2009 het programma 
‘Welzijn Nieuwe Stijl’ (WNS) waarin gesproken werd over een nieuw type professiona-
liteit dat gekenmerkt wordt door het centraal stellen van ‘de kracht van de burger’, de 
verbinding tussen formele en informele zorg en met ‘resultaatgerichtheid’ en ‘direct er 
op af’ als bakens. In veel gemeenten is dit landelijke stimuleringsprogramma als uit-
gangspunt genomen voor de vernieuwing van de lokale welzijnssector. In sommige 
gemeenten heeft dit geleid tot andere benamingen voor welzijnswerkers, waarin onder 
meer hun verbindingsfunctie meer tot uitdrukking komt (‘sociaal makelaar’). Als kern-
taken van zo’n sociaal makelaar formuleert bijvoorbeeld de gemeente Utrecht: active-
ren in de buurt, ondersteunen van initiatieven, oppakken van probleemsituaties en 
doorverwijzen naar specialisten (Gemeente Utrecht, ‘Vernieuwend welzijn’ 2010). Wie 
nauwgezet kijkt, herkent in deze ontwikkeling niet zozeer een nieuw profiel voor socia-
le professies maar een gedeeltelijke verschuiving van specifieke en losstaande deelpro-
fessies naar een meer generiek profiel voor alle typen sociale professies (ook maat-
schappelijk werkers bijvoorbeeld). Dit meer generieke profiel is sterker dan de aparte 
deelprofessies geworteld in community development benaderingen, die van oudsher 
weer deel uitmaken van het profiel van bijvoorbeeld opbouwwerkers of outreachend 
werkende jongerenwerkers.6 Middenin deze omslag voor professionals vond dit onder-
zoek plaats. Voor de bevordering van actief burgerschap zullen concrete initiatieven 
nodig zijn waarin soms ook ondersteuning door professionals nodig is. In algemene zin 
gaat het om het toerusten van burgers. Dat wil zeggen: hen ondersteunen in de verwer-










teren én om deze nieuwe rol van burger - met een grotere nadruk op eigen verantwoor-
delijkheid en verantwoordelijkheid voor de directe omgeving - in een complexe wereld 
te kunnen uitoefenen. De leerstoel Actief burgerschap (UvA) onderscheidt ten aanzien 
van de bevordering van actief burgerschap twee hoofdpijlers: competentieontwikkeling 
en toerusting: ‘Onderzoek naar bevordering van actief burgerschap vereist zodoende 
de combinatie van een sociaalpedagogisch perspectief (betreffende competentieontwik-
keling) en een sociologisch perspectief (betreffende toerusting door instellingen en 
organisaties)’.7 Het is een benadering die ook elders gevonden kan worden (Packham 
2008, Crick and Lockyer (ed.) 2010). Sociaal-culturele professies maken deel uit van 
de beroepenstructuur van pedagogische beroepen. De bevordering van leer- en ontwik-
kelprocessen binnen de sectoren waarin ze werkzaam zijn behoort tot hun kerntaken. 
‘Als pedagogisch project is het sociaal werk zowel gericht op een collectief leerproces 
(de uitbouw van de democratische samenleving) als op individuele leerprocessen 
(mensen ondersteunen in het realiseren van zelfgekozen doelen)’ (De Bie 2009, 31). 
Van belang is de vraag of deze pedagogische en educatieve taak van sociaal-culturele 
professies - onder meer in het licht van de ontwikkeling van burgerschaps-
competenties - in de toekomst overeind blijft of dat lokaal alle kaarten gezet worden op 
de rol van ‘verbinder’ en ‘makelaar’.8 
 
Deze studie bracht me nog op een ander veld waar mijn interesse ligt, namelijk dat van 
de ruime kritiek op het functioneren van managers en sociale professionals. Managers 
binnen publieke diensten liggen al een aantal jaren onder vuur. De dominante beeld-
vorming over managers is dat er te veel van zijn, dat ze vervreemd zijn van de werk-
vloer, vooral hun eigen positie veiligstellen en slechts topdown kunnen leidinggeven. 
Vaak wordt ook gesteld dat er teveel managementlagen zijn en dat het maar de vraag is 
wat de laag van middenmanagers toevoegt aan de kwaliteit van de uitvoering. Ook 
sociale professionals worden in het debat over actief burgerschap niet gespaard. Ze 
worden door sommige critici gezien als een blokkade voor actief burgerschap, omdat 
ze eerder zelfinitiatief van burgers en zelfredzaamheid zouden blokkeren dan er ruimte 
aan geven. Hun neiging om voor mensen te zorgen en hun problemen ‘over te nemen’ 
zou juist het bevorderen van activering en participatie in de weg staan. Tegelijkertijd - 
en in één moeite door, vaak in dezelfde discussie - is er sprake van een omarming van 
de frontlinie van de sociale sector en dienen professionals meer de ruimte te krijgen 
voor hun professionele arbeid, bij voorkeur in ‘zelfsturende teams’. Hoe en of dit debat 
over (midden)managers en uitvoerende professionals in de sector zelf speelt, wilde ik 
van dichtbij zien. Met name door de ogen van de middenmanagers (vaak teamleiders) 
die deze frontlinie aansturen en er ook - in veel gevallen - zelf uit voortkomen.  
 
1.3  Lokale transities en de rol van middenmanagers 
 
Sociaal beleid is in toenemende mate lokaal sociaal beleid geworden, waarin van   
burgers een grotere rol in hun directe woon- en leefomgeving wordt verwacht. Wie 
kennis neemt van lokale beleidsnota’s of van de plannen van lokale organisaties die 
sociale taken uitvoeren, leest veel over de noodzaak van burgerinzet: burgers dienen 
meer hun verantwoordelijkheid te nemen voor het eigen welbevinden en dat van 
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geworden en lokale organisaties hebben vooral tot taak om hen daarbij zo goed moge-
lijk te faciliteren en te ondersteunen. Van kwetsbare burgers wordt meer zelfredzaam-
heid verwacht en van burgers in zijn algemeenheid een actievere rol en inzet. Lokale 
voorzieningen op het terrein van welzijn, zorg en deels ook vrije tijd (met name op-
vang, sport en cultuur) zijn in die zin betrokken in een gemeenschappelijk project dat 
beoogt het eigen initiatief van burgers meer te exploreren en te honoreren. Het is een 
project dat vanzelfsprekend gepaard gaat met fraaie toekomstbeelden (‘small govern-
ment’ – ‘big society’) maar tegelijkertijd ook veel discussie oplevert en kritiek ont-
moet, want wordt de burger niet te veel langs ‘de politieke meetlat van verantwoorde-
lijk gedrag’ (Drosterij en Peeters 2011, 456) gelegd en zijn kwetsbare burgers wel in 
staat en bereid om tegemoet te komen aan de verwachtingen ten aanzien van zelfred-
zaamheid? 
 
‘Lokale ontwikkelkracht’ staat al veel langer in de belangstelling, maar krijgt sinds 
enkele jaren meer gewicht doordat het proces van decentralisering van sociaal beleid 
zich verder heeft doorgezet. In Nederland is inmiddels al veel sociaal beleid naar de 
gemeenten gedecentraliseerd (gebundeld in de Wet maatschappelijke ondersteuning) 
en de komende jaren krijgt dit proces op meer terreinen nog een vervolg  doordat de 
Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten (AWBZ), de jeugdzorg en de sociale zeker-
heid naar het lokale niveau worden gehaald (Bestuursakkoord Rijk en VNG 2011). Dit 
is een proces dat gemeenten de mogelijkheid gaat bieden om gelden die oorspronkelijk 
uit verschillende budgetten kwamen uit te wisselen en meer doelgericht - meer op 
maat, dichter bij de burger - in te zetten. In Nederland wordt beleid naar de gemeenten 
gedecentraliseerd in de hoop en verwachting dat op lokaal niveau de uitgaven beter in 
de hand gehouden kunnen worden door integrale(re) werkwijzen en door een andere 
verhouding tussen eerste- en tweedelijnsondersteuning.9 Hier wordt vooral ook een 
ontwikkeling beoogd waarbij op lokaal niveau zorg en andere vormen van lokale 
dienstverlening dichtbij de burger georganiseerd en op elkaar afgestemd kunnen wor-
den, aanhakend aan mantelzorg en informele netwerken. Gemeenten zijn dus nu aan 
zet om samenhang aan te brengen in hun plannen en ambities en om een goede werkre-
latie met maatschappelijke organisaties en burgerinitiatieven vorm te geven. Naast het 
grotendeels morele appèl op burgers, gericht op meer burgerinzet en activering, voert 
voor de lokale organisaties het appèl op afstemming en samenwerking de boventoon. 
De Participatiewet (beoogde invoering januari 2015) betekent bijvoorbeeld dat ge-
meenten en andere lokale spelers zich moeten voorbereiden op de komst van nieuwe 
(doel)groepen uit de Wajong (Wet werk en arbeidsondersteuning jonggehandicapten) 
en de WSW (Wet sociale werkvoorziening), waardoor ze taken krijgen op het terrein 
van arbeidsintegratie en samenwerking met werkgevers. Dat vereist veel samenwer-
king. Wie in de toekomst iets wil betekenen voor kwetsbare groepen met een grote 
afstand tot de arbeidsmarkt, zal op zoek moeten naar de dwarsverbanden tussen de 
Participatiewet, de Wmo/AWBZ en de jeugdzorg.  De decentralisatie van de jeugdzorg 
naar gemeenten brengt de noodzaak van samenwerking met onderwijsinstellingen (in 
het kader van Passend Onderwijs) en sociale programma’s met zich mee. Op deze ma-
nier loont het letterlijk voor gemeenten om goed in te zetten op ‘vroeghulp’ en op pre-
ventieprogramma’s.10 Evenzo loont het om lokaal de ruime toeloop naar dure gespecia-










lokale ontwikkelkracht vindt daarmee plaats tegen de achtergrond van een debat over 
de (on)betaalbaarheid van de kosten van de verzorgingsstaat én over het functioneren 
van publieke voorzieningen op lokaal niveau.  
 
Door het verdergaande proces van decentralisering van sociaal beleid naar het lokale 
niveau is dit ‘moment van transitie’ op alle terreinen van sociaalagogische dienstverle-
ning actueel. De transitie zelf is niet in de eerste plaats ingegeven door de huidige eco-
nomische crisis en de bezuinigingen op allerlei vormen van publieke dienstverlening 
die hieraan verbonden zijn. De roep om verandering binnen de sociale sector is ouder 
dan deze bezuinigingsdruk en vooral verbonden met de vraag op welke wijze kwetsba-
re groepen beter bereikt en ondersteund kunnen worden (met name ook door de institu-
ties), burgers meer invloed kunnen uitoefenen op hun directe leefomgeving en gemeen-
schapsverbanden nieuw leven kunnen worden ingeblazen. De huidige bezuinigingen 
zetten natuurlijk wel veel druk op deze transitie en kunnen het proces danig bemoeilij-
ken.11 De actuele bezuinigingen en de roep om kostenbeheersing kunnen gepaard gaan 
met terughoudendheid ten aanzien van innoveren en afschuifgedrag tussen de belang-
rijkste spelers. Voor het kunnen realiseren van deze transitie en van nieuwe manieren 
van werken wordt vooral ook naar de direct uitvoerende professionals en hun naaste 
leidinggevenden (teamleiders, projectcoördinatoren, programmamanagers en anderen) 
gekeken. In dit proces vervullen de ervaren uitvoerende sociale professionals die meer 
in leidinggevende en/of coördinerende functies werkzaam zijn waarschijnlijk een sleu-
telrol. Zij moeten zien te ‘schakelen’ tussen de genoemde nieuwe beleidsontwikkelin-
gen en het uitvoeringsniveau. Verder spelen andere actoren zoals burgers, de lokale 
overheid en maatschappelijke organisaties, ieder vanuit de eigen positie, een belangrij-
ke rol.  
 
Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo) 
 
In deze lokale transitie speelt de Wmo een belangrijke rol.12 Inzet is realisering van 
enkele belangrijke doelen van deze wet: een ‘sluitende aanpak’ voor de meest kwetsba-
ren, versterking van het maatschappelijk middenveld en het meer benutten van het 
zelforganiserend vermogen van burgers. In deze zin gaat de ontwikkeling van ‘lokali-
sering’ van sociaal beleid gepaard met een belangrijke verschuiving die wordt beoogd, 
namelijk meer eigen verantwoordelijkheid voor burgers en een minder omvangrijk 
stelsel van publieke arrangementen. Door een groter beroep te doen op burgers en het 
maatschappelijk middenveld, zo wordt gesteld, kunnen belangrijke pijlers van de ver-
zorgingsstaat overeind blijven. Tevens kan dan het tekort aan allerlei vormen van con-
crete en vaak wijkgebonden dienstbaarheid (vrijwilligerswerk, mantelzorg) worden 
bestreden. De omslag naar het lokale niveau moet zodoende een andere, veel wezenlij-
kere, omslag dichterbij brengen. Men beoogt een verschuiving richting een meer op 
eigen kracht functionerende civiele samenleving. Informele zorg- en steunnetwerken 
dienen meer gestimuleerd te worden, aanspraken op (dure) professionele dienstverle-
ning moeten worden teruggedrongen, bestaande professionele arrangementen moeten 
sterker worden verbonden met informele netwerken. Deze nadruk op activerend bur-
gerschap is de leidende gedachte achter de Wmo. Van burgers wordt verwacht dat ze 
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stand komen en uitvoeren van lokaal sociaal beleid. De lokale overheid heeft nu de 
verantwoordelijkheid gekregen om voor kwetsbare groepen een sociaal vangnet te 
creëren én bovendien bij te dragen aan vitalisering van de lokale samenleving. Het een 
wordt bovendien verbonden met het ander: door professionele en informele vormen 
van ondersteuning te versterken dient aan beide aspecten te worden gewerkt. Overeen-
stemming is er in veel gemeenten over de noodzaak om het sociaal beleid kwalitatief te 
versterken. Gesproken wordt over een meer integrale, samenhangende benadering van 
maatschappelijke problemen, een grotere nadruk op het voorkomen ervan (preventie), 
een groter appèl op lokale organisaties om samen te werken, ruimte te geven aan bur-
gers en het betrekken van burgers bij de totstandkoming van beleid. 
 
De Wmo beoogt actief burgerschap te bevorderen op zo’n wijze dat op lokaal niveau 
de informele structuur, die ‘voorliggend’ is aan de arrangementen op het terrein van 
welzijn, zorg, cultuur en dergelijke, versterkt wordt (Kwekkeboom e.a. 2009). Ze tracht 
een dam op te werpen tegen een te grote afhankelijkheid van professionals en praktij-
ken te bevorderen waarin nieuwe - meer horizontale - relaties actief vormgegeven wor-
den door de diverse betrokkenen. Relaties die meer vertrouwenwekkend, lerend en 
interactief zouden moeten zijn en die van daaruit een bijdrage dienen te leveren aan een 
betere en effectievere dienstverlening, aan meer burger- en cliëntenparticipatie en aan 
de versterking van diverse sociale professies. De uitvoering van de Wmo vraagt ook 
om een (deels) andere inzet van professionals op de terreinen zorg en welzijn. De wet 
staat model voor een hervorming van de verzorgingsstaat waarin een nieuw evenwicht 
wordt gezocht tussen datgene wat de civil society geheel of gedeeltelijk op eigen kracht 
zou kunnen doen en datgene wat professionals en instituties voor hun rekening blijven 
nemen. Op lokaal niveau wordt in toenemende mate geprobeerd te werken met een 
‘gemengd model’ van aansturing: een verticaal regelsysteem (kaderstellend) op het 
terrein van controle en planning (met een nadruk op wat te doen en op resultaatver-
plichtingen) en een meer horizontaal regelsysteem waarin de uitvoering, de betrokken 
burgers en de uitvoerende professionals centraal staan (met een nadruk op hoe te doen, 
op burgerschapspraktijken en op inspanningsverplichtingen voor de uitvoerende pro-
fessionals). Er is sprake van spanning tussen beide regelsystemen en deze vormt een 
belangrijk onderdeel van de weerbarstigheid van dit lokale dossier.  
 
Middenmanagers van brede welzijnsorganisaties  
 
De middenmanagers die in dit onderzoek centraal staan, sturen teams van professionals 
aan die met name binnen collectieve, netwerkachtige arrangementen (in tegenstelling 
tot tweedelijns individuele hulpverlening) en in de sfeer van preventieprogramma’s 
werken. Van belang is de vraag of er onder hen voldoende draagvlak aanwezig is voor 
de beoogde omslag in het sociale werk en hoe ze hier vorm aan geven c.q. hun rol zien. 
Een onderzoek onder het middenkader van deze organisaties kan in deze zin ook mate-
riaal opleveren over de wijze waarop de directe uitvoeringspraktijk (‘de frontlinie’) 
momenteel als gevolg van maatschappelijke en beleidsmatige ontwikkelingen aan ver-
andering onderhevig is. Mede op grond van de ontwikkeling dat er meer aandacht is 
gekomen voor de directe uitvoering, is de professionele ontwikkeling van sociale be-










geworden. In zijn algemeenheid wordt de Wmo gezien als een wet die lokaal aange-
grepen kan worden om doorbraken op deze terreinen te bewerkstelligen. Ook over de 
noodzaak van het doorbreken van vastgeroeste handelwijzen en patronen lijkt - op 
papier althans - ieder het eens te zijn: het werk moet beter, dichter bij de burger, resul-
taatgerichter en sterker verbonden worden met de lokale beleidsagenda. Een voorproef-
je van de nieuwe kwaliteiten waarover sociale professionals zoal moeten beschikken 
als gevolg van invoering van de Wmo geven Linders c.s. (2008). Ze stellen dat een 
nieuw type professionaliteit nodig is: van hulpverlenen of georganiseerde dienstverle-
ning naar het ‘ontginnen’ van informele zorg en het organiseren van samen zorgen. 
Volgens Linders c.s. is er behoefte aan integraal georiënteerde en netwerkende profes-
sionals die uit de voeten kunnen met dilemma’s (bv. het streven naar meer informele 
zorg én meer arbeidsparticipatie), die spanningen in lokaal sociaal beleid kunnen her-
kennen en daarin durven opereren, die de vraag achter de vraag van burgers (ook de 
minder luidruchtige) kunnen verhelderen en die adequate informatie kunnen aanleve-
ren. Anderen (Kwekkeboom e.a. 2009) beklemtonen dat sociale professionals niet meer 
de vanzelfsprekende aanbieders van allerlei programma’s en activiteiten moeten zijn, 
maar vooral burgers moeten uitnodigen en stimuleren om zelf actief te worden. Onder-
nemende kwaliteiten zijn hierbij nodig, gelet op de situatie binnen veel gemeenten dat 
rondom bepaalde diensten vormen van aanbesteding en het indienen van offertes voor-
komen. Een verschuiving in middelen van dure gespecialiseerde inzet van professio-
nals naar ondersteuning dichtbij huis, waar mogelijk in verbinding met de eigen sociale 
netwerken van burgers en met vrijwillige inzet, kan geleidelijk het sociale weefsel 
terugbrengen waarin burgers beter kunnen gedijen en deze professionals beter hun 
werk kunnen doen, zo is de achterliggende opvatting. Deze verschuiving is er niet al-
leen een op het terrein van financieringsstromen en regelgeving: ze heeft vooral ook 
betrekking op een verschuiving van ‘cure en care’ (doorgeschoten in zijn individuele 
benaderingen volgens diverse critici) naar preventie binnen de eigen sociale omgeving. 
Wanneer in een vroegtijdig stadium problemen gesignaleerd en mogelijk voorkomen 
kunnen worden c.q. draaglijker worden gemaakt, is dat voor iedereen van grote waar-
de. Het biedt de ruimte aan burgers zelf om zich sociaal te organiseren en waar nodig 
gebruik te maken van nabije professionele inzet.  
 
Door processen van schaalvergroting zijn binnen de welzijnssector naar verhouding 
grote(re) organisaties ontstaan die op wijkniveau (en in meerdere wijken) actief zijn. 
Aanvankelijk ging dit proces van schaalvergroting gepaard met bezuinigingen (sane-
ring) en met het wegsnijden van belangrijke staffuncties. Momenteel merken de grotere 
welzijnsorganisaties dat er nieuwe taken op hen afkomen en dat ze tegemoet moeten 
zien te komen aan de wens tot innovatie en afstemming. Dit onderzoek focust op de rol 
van het middenkader in dit (nieuwe) samenspel en in dit kwaliteitsbeleid. Onderzoek 
onder middenmanagers kan in beeld brengen op welke wijze op lokaal niveau de tran-
sitie richting actief burgerschap en een betere dienstverlening voor kwetsbare burgers 
gestalte krijgt. Deze middenmanagers geven leiding aan teams van professionals die 
activering en het bevorderen van burgerparticipatie beschouwen als hun professionele 
waarde. Soms zijn deze teams gemengd samengesteld (bijvoorbeeld wijkteams be-
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homogeen (bijvoorbeeld een team opbouwwerkers of een team jeugd- of kinder-
werkers).  
 




Aan de keuze voor het onderzoeken van de rol van middenmanagers van brede wel-
zijnsorganisaties liggen meerdere veronderstellingen ten grondslag. We vertrekken 
vanuit de veronderstelling dat middenmanagers niet alleen binnen hun organisaties op 
een sleutelpositie zitten (verbonden met operationele én strategische keuzes) maar 
tevens een sleutelrol vervullen in de huidige lokale ontwikkelingen binnen sociaal 
werk. Ze sturen als leidinggevende teams van uitvoerende professionals aan en zijn als 
representant van hun organisatie verbonden met allerlei lokale netwerken en keuzepro-
cessen. Op hun positie komt niet alleen veel informatie samen, maar ook allerlei di-
lemma’s die zich momenteel - in en door de veranderingen in de uitvoeringspraktijk - 
voordoen. Ze hebben zich gecommitteerd aan een dynamisch en lastig beleidsdossier 
waarover veel maatschappelijke discussie plaatsvindt. Tegelijkertijd zijn we benieuwd 
of middenmanagers deze sleutelrol ook echt (kunnen) vervullen. Ze opereren immers 
in complexe verhoudingen en met meerdere samenwerkingspartners: hoe groot zijn 
hun beïnvloedingsmogelijkheden en op welke terreinen hebben ze invloed?  
 
Een van de aannames in het onderzoek was dat we de huidige veranderingen in de 
sociale sector en de rol van middenmanagers daarbinnen beter in beeld zouden krijgen 
wanneer we de keuze zouden maken voor brede welzijnsorganisaties. Deze organisa-
ties opereren over het algemeen in middelgrote of grote gemeenten met een samenhan-
gend pakket van diensten. Alle welzijnsorganisaties hebben te maken met bezuinigin-
gen in hun sector. Tegelijkertijd is het speelveld veranderd in die zin dat er meer sprake 
is van concurrentie van andere partners. Deze concurrentie doet zich vooral in stedelij-
ke omgevingen sterk voor. Mede hierdoor is de term ‘brede welzijnsorganisatie’ onder 
druk komen te staan. De keuze voor deze (grotere) organisaties was mede ingegeven 
door het feit dat we een onderzoek onder middenmanagers wilden doen. Deze ma-
nagementlaag komt meer voor binnen de grotere organisaties. Bovendien waren we op 
zoek naar middenmanagers (teamleiders) binnen de sociaal-culturele sector en deze 
zijn vooral binnen de grotere organisaties, in grotere gemeenten werkzaam. In het on-
derzoek zijn we er van uitgegaan dat we met deze keuze voor zeven organisaties die 
binnen vijf gemeenten actief zijn kozen voor voldoende variatie in onderzoekseenhe-
den.  
 
De keuze voor middenmanagers is vanaf het begin van het onderzoek gepaard gegaan 
met een dubbele doelstelling in het onderzoek: we wensen aandacht te besteden aan de 
positie en taken van deze middenmanagers en (via hen) tevens aan de huidige verande-
ringen die zich op lokaal niveau en in dit deel van de sociale sector voltrekken. In het 
gehele onderzoek zijn we enerzijds benieuwd naar mogelijke veranderingen in de rol 
van de middenmanager binnen brede welzijnsorganisaties, ten tijde van de nieuwe 










werken, actief burgerschap). Anderzijds wensen we in beeld te brengen op welke wijze 
deze middenmanagers, en ‘hun’ uitvoerende professionals en directeuren/managers 
overeenstemmen en/of van elkaar verschillen in de wijze waarop ze richting (wensen 
te) geven aan de bevordering van actief burgerschap en hoe ze de rol zien van mid-
denmanagers hierbinnen. Deze dubbele doelstelling maakt het onderzoek complex, 
waarbij de ‘winst’ behaald kan worden uit de nadrukkelijke verbinding tussen de litera-
tuurstudie en het veldonderzoek (bestaande uit interviews en focusgroepen). Aan dit 
onderzoek ligt de volgende doelstelling ten grondslag:   
 
Het voorliggende onderzoek heeft tot doel om door middel van de focus  op de 
middenmanagers in beeld te krijgen of (en hoe) de innovatie in het sociaal-
culturele domein vanuit hun perspectief op lokaal niveau momenteel gestalte 
krijgt én om de rol en positie van middenmanagers als veronderstelde sleutel-
personen in dit geheel te onderzoeken.  
 
Gastelaars (2011) wijst op de ‘implementation gap’, de kloof tussen beleidsontwikke-
ling en beleidsimplementatie. In het algemeen - zo stelt ze - heeft het topmanagement 
andere belangen in het agenderen en uitzetten van een nieuwe strategische koers voor 
zijn organisatie dan het operationele (midden)management en de laag van uitvoerende 
professionals. Tegelijkertijd is het belangrijk om de vraag te stellen wie zich ‘eigenaar’ 
weten en voelen van een nieuw ontwikkelde strategische koers en hoe er een relatie 
gelegd kan worden ‘tussen deze alledaagse lokale praktijken en de oorspronkelijke 
bedoelingen van de systemen. Hoe kan kortom de feedback van onderop worden geor-
ganiseerd?’ (Gastelaars 2011, 399). Dit maakt het operationele niveau belangrijk en 
benadrukt dat middenmanagers in dit kader meer in beeld mogen komen. Niet alleen 
omdat op dit niveau de mooie beleidsdoelstellingen concreet waargemaakt moeten 
worden, maar vooral ook omdat pas op operationeel niveau de confrontatie met lokale 
processen en belangrijke anderen (burgers, maatschappelijke organisaties, ambtenaren) 
plaatsvindt. Het verdient volgens Gastelaars voorkeur om middenmanagers niet te zien 
als ‘doorgeefluik’, maar meer als ‘relatief autonome broker’ wat betekent dat er ‘meer 
werk zou kunnen worden gemaakt van de lokale leerprocessen dan nu vaak het geval 
is. En tevens van de formele en informele communities of practice die daar mee ge-
moeid zijn en waarin mensen vaak bewust naar nieuwe wegen zoeken. Niet alleen om 
de systemen lokaal ‘naar hun hand te zetten’ maar ook om ze actief in te bedden in de 
lokaal vigerende situaties’ (Gastelaars 2011, 415). Dat dit onderzoek onder andere tot 
doel heeft om de rol van middenmanagers in beeld te krijgen op het terrein van de in-
novatie-agenda binnen de sociale sector wil niet zeggen dat op voorhand uitgegaan is 
van een sleutelrol voor deze middenmanagers op dit terrein. Bij de start van het onder-
zoek was er bij de onderzoeker zowel oog voor de remmende werking die van deze 
managementlaag uit kan gaan, als voor de potenties die er in verscholen zitten. Vanaf 
het begin was dit een interessant punt voor het onderzoek, want als de critici gelijk 
zouden hebben dat middenmanagers vooral vernieuwingsprocessen zouden blokkeren 
of afremmen, zouden deze middenmanagers dan ook het tegenovergestelde kunnen 
doen en wel bijdragen aan innovatie en vernieuwing?13 De critici gaven namelijk met 
hun kritiek tegelijk aan dat middenmanagers blijkbaar binnen hun organisatie op een 
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‘Mid-level managers often wield enormous power to halt the decision-making process, 
since, in bureaucracies, decisions must move up and down through the organisational 
hierarchy. As a consequence, mid-level managers are able to stop the process of          
innovation dead in its tracks. The flip side of this is that mid-level management is sel-
dom recognised sufficiently as a key to achieving innovation, in particular in hierar-
chical organisations’ (Bason 2010, 248-249). De scepsis van de onderzoeker op dit 
terrein was mede ingegeven door theoretische verkenningen die betrekking hadden op 
het concept van ‘de lerende organisatie’ en krachten die werkzaam zijn binnen organi-
saties om juist niet innovatief te (willen) zijn en zogenoemde ‘defensieve routines’ te 
handhaven. We zien deze middenmanagers in dit onderzoek als een belangrijke infor-





Centraal staat in dit onderzoek de vraag op welke wijze middenmanagers van brede 
welzijnsorganisaties die leidinggeven aan teams van diverse groepen sociaal-culturele 
professionals, momenteel betrokken is of wordt bij de omslag die de Wmo op lokaal 
niveau beoogt en hoe zij - vaak voortkomend uit de praktijk - tegenover deze ontwik-
keling staan en er aan bijdragen. Ten tijde van het onderzoek stond vooral de invoering 
van de Wmo centraal. Pas enkele jaren na de invoering van de Wmo zette het proces 
van decentralisering zich verder door op enkele andere terreinen. In de vraagstelling 
concentreren we ons op de Wmo en op de omslag die deze op lokaal niveau beoogt. 
Enkele centrale uitgangspunten van de Wmo zijn namelijk ook herkenbaar in de nieu-
we decentraliseringsrondes.  
 
De volgende centrale onderzoeksvraag is geformuleerd:  
 
Welke veranderingen doen zich vanuit het perspectief van de Wmo voor in de 
functie van middenmanagers binnen brede welzijnsorganisaties (werkzaam in 
het sociaal-culturele domein) en welke betekenis verlenen deze middenmana-
gers, hun leidinggevenden en uitvoerende professionals hieraan? 
 
Van begin af aan heeft literatuurstudie een belangrijk deel uitgemaakt van het onder-
zoek. De rol van middenmanagers in de publieke sector is binnen onderzoek zelden een 
aandachtspunt en bleek nieuw als onderzoeksterrein in de lokale sociale sector. Bij de 
start van het onderzoek namen we als uitgangspunt dat literatuurstudie een belangrijk 
onderdeel van het onderzoek moest vormen, daar de verbinding die van hieruit moge-
lijk is met de empirische data (verkregen in de interviews en focusgroepen) noodzake-
lijk was en voor meerwaarde kon zorgen. De literatuurstudie beschouwen we overigens 
als een onderdeel van de empirische zoektocht, mede vanwege de ruime aandacht 
daarbinnen voor eerder en elders uitgevoerd onderzoek. Ze heeft betrekking op de 
kenmerken van publieke innovatie, het begrip actief burgerschap en de functie en posi-
tie van middenmanagers. Ten behoeve van deze literatuurstudie is een drietal deelvra-











1. Voor welke opgave staat momenteel de lokale sociale sector en wat zijn       
belangrijke voorwaarden voor het realiseren van innovatie binnen de lokale 
sociale sector? (Onderzoeksvraag 1) 
2. Wat is de achtergrond van de toegenomen nadruk op activering en participatie 
van burgers en op welke wijze werkt dit door binnen de lokale sociale sector? 
(Onderzoeksvraag 2) 
3. Waardoor wordt de positie van middenmanagers gekenmerkt en welke ontwik-
kelingen op het terrein van hun rol en kwaliteiten doen zich daarin momenteel 
voor? (Onderzoeksvraag 3) 
 
De hoofdvraag is tevens ten behoeve van het veldonderzoek nader gespecificeerd tot 
een tweetal deelvragen. Getracht is deze deelvragen te beantwoorden door het houden 
van interviews met middenmanagers (fase 1 van het onderzoek) en de organisatie van 
focusgroepen met middenmanagers, hun leidinggevenden en leden van de teams waar-
aan deze middenmanagers leidinggeven (fase 2). Deze deelvragen hebben betrekking 
op de functie van middenmanagers in het licht van huidige lokale veranderingen:  
 
4. Op welke wijze is het middenkader van brede welzijnsorganisaties, dat leiding 
geeft aan (wijk)teams van sociaal-culturele professionals, actief betrokken bij 
de omslag in het lokale sociale beleid zoals beoogd wordt door de Wet maat-
schappelijke ondersteuning (Wmo) en hoe staat ze hier tegenover?  
(Onderzoeksvraag 4) 
5. Hoe percipiëren deze middenmanagers, hun leidinggevenden en uitvoerende 
professionals de rol die in de huidige tijd van deze middenmanagers wordt 
verlangd? (Onderzoeksvraag 5) 
 
De literatuurstudie heeft met name in deel I een plaats gevonden, het veldonderzoek is 
vervolgens in deel II weergegeven. Het geheel van deel I en deel II leidde naar een 
derde deel (deel III) waarin op een tweetal samenhangende terreinen de theorie nader 
verkend wordt. In deel III komt de dubbele focus van het onderzoek weer terug en 
komen zowel de veranderingen waarin teams van sociale professionals met hun mid-
denmanagers zitten als de nieuwe aanspraken die voor burgers opgeld doen op het 
terrein van zelfredzaamheid en dienstverlening aan anderen naar voren. Dit deel van 
het onderzoek is te beschouwen als een interpretatie van de empirische gegevens uit het 
veldonderzoek in het licht van de literatuurstudie op het terrein van middenmanagers 
en actief burgerschap. Aan deel III ligt de volgende onderzoeksvraag ten grondslag: 
 
6. Welke factoren dragen bij aan een succesvolle implementatie van de omslag in 
het lokale sociale beleid zoals beoogd wordt door de Wet maatschappelijke 





Het voorliggende onderzoek is een kwalitatief explorerend onderzoek. We hebben 
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matiek nog weinig kennis bestaat en we dit onderzoek wensen te benutten voor nadere 
exploratie. Getracht wordt inzicht te verwerven in de context waarbinnen dit type lei-
dinggevenden werkt, zowel binnen hun organisatie als met hun teams van professio-
nals. Er gaan geen scherp geformuleerde hypothesen of een omvattende theorie aan 
vooraf. Dit explorerend onderzoek is veeleer gericht op de ontwikkeling van een theo-
rie en op de bijdrage aan actuele theorievorming. De onderzoeksvragen zijn richting-
gevend en bij aanvang lagen er enkele theoretische noties waarvanuit het onderzoeks-
proces werd gestart. Een kwalitatief onderzoek leent zich vooral goed voor situaties 
waarin nog weinig onderzoek heeft plaatsgevonden, waarin zich complexe processen 
afspelen waarvoor bestaande kennis niet toereikend is en waarin men de betekeniswe-
reld wil exploreren die achter sociale processen, interacties, gedragingen, houdingen en 
gevoelens ligt (Maso en Smaling 1998). Wester en Peters (2004) laten zien dat het 
vergaren en analyseren van kwalitatieve onderzoeksgegevens een langdurig, intensief 
en complex proces is. Zij leggen hierbij met name een grote nadruk op het cyclische 
karakter ervan: in elke onderzoeksfase zullen de drie te onderscheiden onderzoekshan-
delingen (gegevensverzameling, analyse en reflectie) doorlopen moeten worden. De 
auteurs bepleiten triangulatie, d.w.z. het toepassen van verschillende waarnemingsme-
thodes en het betrekken van het materiaal op elkaar. Hierdoor kunnen de beperkingen 
van de ene methode worden opgevangen door een andere. In dit onderzoek is dit uit-
gangspunt terug te vinden in de combinatie van literatuurstudie met veldonderzoek en 
binnen het veldonderzoek de combinatie van individuele interviews met focusgroepen. 
De focusgroepen zijn zo vorm gegeven dat ook vanuit de perspectieven van directeu-
ren/managers en van uitvoerende professionals naar de positie van middenmanagers 
wordt gekeken. De beide focusgroepen met middenmanagers (samengesteld uit de 
groep middenmanagers die in fase 1 was geïnterviewd) maakten het mogelijk meer 
verdiepend op hun positie in te gaan en hen met elkaar en met complexe praktijkvoor-
beelden te confronteren.  
 
Gelet op het feit dat we hier een tamelijk nieuw onderzoeksterrein betreden waarover 
op lokaal niveau tevens veel discussie plaatsvindt, hebben we gekozen voor een vorm 
van rapportage waarin voldoende ruimte gegeven wordt aan de literatuurstudie en in 
deel II de respondenten uitvoerig aan het woord komen. Het is een keuze voor ‘thick 
description’ in de rapportage, dat wil zeggen: ‘Het rapporteren in de vorm van een 
verhalende en gedetailleerde beschrijving van de empirische gegevens, waardoor de 
lezer inzicht krijgt in de relatie tussen de ruwe data en de interpretatie daarvan’ 
(Plochg en Van Zwieten 2007, 91). Deze ‘thick description’ kan van waarde zijn voor 
betrokkenen in de sociale sector (burgers, professionals, onderzoekers) en bijdragen 
aan het beter begrijpen van de ontwikkelingen en patronen in deze sector. Bovendien 
kan het de lezer inzicht geven in de keuzes die de onderzoeker heeft gemaakt en bij-
dragen aan het eigen oordeel over het feit of deze ‘thick description’ in het onderzoek 




In dit onderzoek is er voor gekozen om in het proces van analyse en reflectie ook tijd 










me’ te voorkomen want het ‘uitgebreid en langdurig “masseren” van de verzamelde 
gegevens alleen lijkt onvoldoende om er een heuse theorie uit te doen oprijzen. Theore-
tische gevoeligheid van de kant van de onderzoeker is wel het minste dat moet worden 
toegevoegd, zoals ook Glaser (1978) aangeeft’ (Maso en Smaling 1998, 30). Maso en 
Smaling hadden in eerdere publicaties nog bezwaren tegen zo’n theoretisch kader. 
Onderzoekers zouden zich te sterk laten leiden door de hieruit verkregen veronderstel-
lingen en hypothesen, waardoor ze vooringenomen hun bevindingen zouden bekijken 
en analyseren en tevens geen oog meer zouden ontwikkelen voor geheel nieuwe inter-
pretaties. Maso en Smaling (1998) schetsen de voordelen van een theoretisch kader als 
volgt: (1) het resultaat van het uit te voeren onderzoek kan worden vergeleken met dat 
kader waardoor kan worden vastgesteld in hoeverre het onderzoek een bijdrage levert 
aan de groei van theoretische of praktische kennis, (2) een theoretisch kader kan de 
analyse van de verzamelde informatie vergemakkelijken en (3) de veronderstellingen 
en hypothesen waaruit een theoretisch kader bestaat kan duidelijk maken waarop het 
empirisch onderzoek zich specifiek moet richten. Door de beantwoording van de eerste 
drie deelvragen van dit onderzoek wensen we een theoretisch kader te verkrijgen dat 
begrippen en inzichten verschaft die we in de loop van het onderzoek kunnen betrek-
ken op de uitkomsten van de interviews en focusgroepen. Het theoretisch kader dient 
dan om de breedte van het onderzoeksveld nader te verkennen en om de empirische 
bevindingen completer en diepgaander te kunnen gaan beschrijven. We hebben aange-
geven dat op het terrein van dit onderzoek begrippen de ronde doen (zoals ‘burger-
schap’, ‘innovatie’, ‘kennisontwikkeling’ of ‘de middenmanager’) die niet alleen in de 
loop van de tijd een andere betekenis of lading hebben gekregen, maar ook sterk on-
derhevig zijn aan interpretatie- en meningsverschillen. Een theoretisch kader is in onze 
ogen dan tevens van belang om over deze diverse begrippen meer helderheid te ver-
schaffen, als onderzoeker zelf een gefundeerde definitie te ontwikkelen en - waar zin-
vol in het kader van het onderzoek - positie in te nemen in de maatschappelijke debat-
ten op deze terreinen. In dit onderzoek is aldus sprake van een combinatie van inductief 
en deductief analyseren. Met name in de eerste onderzoeksperiode heeft het inductief 
analyseren centraal gestaan. In de loop van het onderzoek is dit gecombineerd met de 
ontwikkeling van een theoretisch kader dat geleidelijk is gaan dienen als analysekader 
met betrekking tot de empirische gegevens maar dat tevens vanuit de empirie kon wor-
den bevraagd en aangevuld. Deel I valt te beschouwen als een inleidend, verkennend 
theoretisch kader, deel III is meer verdiepend van aard, mede ingegeven door de resul-




In de periode juni 2009 - april 2010 zijn individuele interviews gehouden met vijftien 
middenmanagers die werkzaam zijn binnen brede welzijnsorganisaties. Omdat we het 
belangrijk vonden om middenmanagers te spreken die werkzaam zijn binnen verschil-
lende organisaties en binnen verschillende gemeenten, is gekozen voor een onderzoek 
binnen zeven brede welzijnsorganisaties die actief zijn in vijf middelgrote of grote 
gemeenten.14 Drie organisaties zijn in Utrecht actief (Portes, Cumulus, Doenja Dienst-
verlening) en de overige vier in Amersfoort (Stichting Welzijn Amersfoort), Leiden 
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zijnsorganisaties vervullen meerdere functies en taken. Als voorbeeld kan Portes 
(Utrecht) dienen die de volgende functies vervult: voor- en vroegschoolse educatie, 
jeugdparticipatie (kinderwerk, sportwerk, speeltuinen e.d.), preventie en hulpverlening 
jeugd (ambulant jongerenwerk, outreachende hulpverlening), maatschappelijke partici-
patie (opbouwwerk, ouderenwerk, sociaal-culturele activiteiten) en maatschappelijke 
dienstverlening (maatschappelijk werk, buurtbemiddeling e.d.). Iedere organisatie heeft 
overigens zijn lokale accenten daarin. Zo heeft Combiwel (Amsterdam) een grote inzet 
rondom gesubsidieerde ID-banen en De Schoor (Almere) een groot accent op vrijwilli-
gerswerk. De kleinste welzijnsorganisatie (SWA) beschikte in 2010 over een kleine 11 
miljoen euro aan inkomsten en de grootste (Combiwel) over bijna 30 miljoen euro. 
Gezamenlijk hadden zes van de zeven organisaties een personeelsomvang van zo’n 
1500 fte en in totaal ongeveer 100 miljoen euro aan inkomsten op de begroting staan in 
2012.15 De grootste organisatie (Combiwel) meldde in haar jaarverslag over 2010 dat 
ze beschikte over 800 actieve, geregistreerde vrijwilligers, Cumulus gaf aan te be-
schikken over 500 vrijwilligers. De Schoor had in 2012 een aantal van 722 gere-




De tweede fase van het onderzoek heeft betrekking op de organisatie van een zestal 
focusgroepbijeenkomsten (periode april - oktober 2011). Een focusgroep interview is 
een gesprek met een vrij kleine groep mensen (5-8 personen), vaak met eenzelfde ach-
tergrond, rondom een specifiek onderwerp. Er dient een heldere focus aan elke bijeen-
komst ten grondslag te liggen die betrekking heeft op de positie, de opvattingen of de 
ervaringen die de participanten gemeenschappelijk hebben (Carey 2009). De kernvra-
gen die aan de orde zijn in de focusgroep dienen vastgesteld te worden door de onder-
zoeker en voort te komen uit de doelstellingen van het onderzoek. De focusgroepbij-
eenkomsten zijn belegd om enkele belangrijke onderwerpen die in de individuele inter-
views naar voren kwamen nader uit te diepen. Tevens hadden ze tot doel om naar de 
positie van deze managementlaag te kijken, zowel vanuit het perspectief van de lei-
dinggevenden van deze middenmanagers als vanuit dat van de uitvoerende professio-
nals waaraan ze leidinggeven. Er zijn twee focusgroepbijeenkomsten geweest met res-
pectievelijk vijf en vier van de in fase 1 geïnterviewde middenmanagers. Daarnaast 
hebben we twee focusgroepbijeenkomsten georganiseerd met uitvoerende professionals 
afkomstig uit de teams waaraan de geïnterviewde middenmanagers leidinggeven. In 
totaal namen negen uitvoerende professionals hieraan deel afkomstig uit zes van de 
zeven organisaties waarbinnen het onderzoek plaats vindt. Tevens hebben we twee 
focusgroepbijeenkomsten georganiseerd met leidinggevenden van welzijnsorganisaties, 
t.w. een focusgroepbijeenkomst met directeuren van de welzijnsorganisaties waarbin-
nen de geïnterviewde middenmanagers werkzaam zijn (vijf deelnemers) en een focus-
groepbijeenkomst met directeuren werkzaam in andere welzijnsorganisaties (9 deelne-
mers).17 In totaal namen aan de focusgroep- bijeenkomsten 32 mensen deel (9 mid-















Het onderzoek is zo opgebouwd dat in hoofdstuk 2, 3, 4 en 5 (Deel I) de belangrijkste 
bevindingen van de literatuurstudie een plaats hebben gekregen. Hoofdstuk 2 bevat een 
introductie in de lokale sociale sector en een nadere verkenning van enkele belangrijke 
ontwikkelingen die geleid hebben tot de toegenomen nadruk op activering en eigen 
verantwoordelijkheid binnen wat genoemd wordt ‘de participatiesamenleving’. In 
hoofdstuk 3 worden de begrippen ‘burgerschap’ en ‘actief burgerschap’ nader verkend 
en wordt aandacht besteed aan de diverse verschuivingen in betekenis die beide be-
grippen de afgelopen decennia hebben ondergaan. Hoofdstuk 4 tracht de activerings-
opgave te plaatsen in het bredere kader van de innovatie van de publieke sector. De 
functie en positie van middenmanagers komt in hoofdstuk 5 aan de orde waarbij we 
aandacht besteden aan diverse transities die zich in ondernemingen de afgelopen twin-
tig jaar hebben voltrokken en die van invloed zijn geweest op de positie en functie van 
middenmanagers. Ook wordt aandacht besteed aan onderzoek op het terrein van com-
petenties van middenmanagers en aan de complexe processen waar ze in de huidige tijd 
mee zijn verbonden. In hoofdstuk 6 en 7 (Deel II) staan de uitkomsten van respectieve-
lijk de individuele interviews en de focusgroepen centraal. Deel II begint met een in-
troductie waarin de schets van de complexe positie van middenmanagers in de lokale 
sociale sector vertaald wordt naar het veldonderzoek. Deel III kent ook een aparte in-
troductie en is te beschouwen als een vervolg op de literatuurstudie, mede ingegeven 
door de interviews en het focusgroepenonderzoek dat heeft plaatsgevonden. Op twee 
terreinen wordt de literatuur nader verkend, namelijk over de bijdrage van middenma-
nagers aan innovatie en kennisontwikkeling (hoofdstuk 8) en over een handelingsge-
richte benadering van burgerschap (hoofdstuk 9). Het slothoofdstuk tracht de belang-
rijkste afzonderlijke lijnen uit de eerste negen hoofdstukken met elkaar te verbinden en 
de zes onderzoeksvragen te beantwoorden.  
 
In een tweetal bijlagen is de methodologische verantwoording van het veldonderzoek 




































































































































 2 │  Een activerende verzorgingsstaat en de lokale  







Binnen vrijwel alle gemeenten is een zoektocht gaande naar nieuwe verhoudingen 
tussen burgers en hun institutionele omgeving. Deze zoektocht naar een nieuw samen-
spel heeft zowel betrekking op de versterking van het (zelf)organiserend vermogen van 
burgers als op nieuwe vormen van besturen en beleid ontwikkelen. Lokaal zijn er veel 
nieuwe initiatieven die tot doel hebben beleid en uitvoering dichter bij elkaar te bren-
gen en gerichter aan te sluiten bij wensen en mogelijkheden van burgers. In deze initia-
tieven staat het bevorderen van burgerparticipatie vaker dan voorheen voorop en gaat 
het om het tegengaan van vormen van sociale uitsluiting en afzijdigheid, het bevorde-
ren van sociale samenhang in de directe woon- en leefomgeving en het bijdragen aan 
goede verhoudingen tussen verschillende bevolkingsgroepen. Dit appèl op de ‘lokale 
ontwikkelkracht’ is al langer gemeengoed, maar krijgt sinds enkele jaren meer gewicht 
omdat het proces van decentralisering van sociaal beleid zich verder heeft doorgezet. 
Het appèl vindt tevens plaats tegen de achtergrond van de constatering dat de verzor-
gingsstaat onbetaalbaar dreigt te worden én haar functioneren nodig revisie behoeft. De 
Raad voor Maatschappelijke Ontwikkeling (2004) spreekt in dit kader over ‘de crisis 
van de verzorgingsstaat’ en stelt dat weliswaar de onbetaalbaarheid van de verzor-
gingsstaat een groot probleem vormt, maar dat het ‘onvermogen om tegemoet te komen 
aan zijn meest primaire doelstelling: opkomen voor de meest kwetsbare burgers’ 
(RMO 2004, 9) het echte probleem is.  
 
In dit hoofdstuk verkennen we uitgebreider dan in het eerste hoofdstuk de opgave voor 
sociaal werk op het terrein van de zorg voor kwetsbare burgers en de activeringsopgave 
als gevolg van diverse ontwikkelingen. We besteden aandacht aan processen die geleid 
hebben tot de toegenomen complexiteit binnen de samenleving die met name voor 
kwetsbare groepen problematisch kunnen uitpakken (paragraaf 2) en aan de toegeno-
men nadruk op activering en eigen verantwoordelijkheid binnen - wat genoemd wordt - 
‘de participatiesamenleving’ (3). In paragraaf 4 en 5 introduceren we de lokale sociale 
sector en gaan we in op de opdracht tot nieuwe sociale verbindingen die hierin opgeld 
doet. We sluiten dit hoofdstuk af met enkele conclusies (6).  
 
2.2 Kwetsbare groepen in een complexe samenleving 
 
Analyses die betrekking hebben op de sociale sector beginnen meestal met enkele 
schetsen van maatschappelijke ontwikkelingen die zich in de afgelopen decennia heb-
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leving die afscheid genomen heeft van verzuilde kaders en traditionele gezagsverhou-
dingen binnen werk, onderwijs en familie/gezin en geleidelijk vrij baan heeft gegeven 
aan verdere individualisering en informele(re) omgangsvormen. Het proces van de-
traditionalisering en ‘disembedding’ (Giddens 1991) uit de voorgevormde manier van 
leven, die weinig keuze openliet, heeft zich verder doorgezet. Burgers zijn mondiger 
geworden, hebben de beschikking over vele informatiebronnen en snelle communica-
tiemiddelen, hebben in toenemende mate behoefte aan keuzevrijheid en wensen hun 
eigen leven vorm te geven. De relatief gesloten natiestaat heeft zich geopend als gevolg 
van processen van globalisering. Door migratie is de samenleving heterogener gewor-
den. Voor de verticale samenleving met diverse patronen van voorspelbaarheid (sa-
menlevingsvormen, werkpatronen, een vaste sociale context) is de horizontale net-
werkmaatschappij (Castells 2000) in de plaats gekomen. In een poging de belangrijkste 
maatschappelijke ontwikkelingen te typeren, komt Schnabel (2000) met een vijftal 
begrippen: individualisering, informalisering, internationalisering, intensivering en 
informatisering. Instituties hebben de noodzaak gevoeld om te anticiperen op dit type 
ontwikkelingen. Zo stelt de opkomst van internet (‘informatisering’) niet alleen nieuwe 
eisen aan mensen maar ook aan instituties. Laatstgenoemde moeten meer inzicht geven 
in hun handelen, beschikbare kennis delen, transparante werkwijzes hanteren en meer 
en beter samenwerken. De ‘informalisering’ heeft bijgedragen aan het proces van ver-
maatschappelijking in de zorg (IVO/Verwey-Jonker Instituut 2008).  
 
Waar vroeger de identiteit opgebouwd werd uit vaste bindingen en betrokkenheid, is er 
nu sprake van een veelheid van invloeden waardoor identiteiten flexibeler zijn gewor-
den en het proces van identiteitsvorming complexer. De vanzelfsprekende verinnerlij-
king van waarden en normen is grotendeels verdwenen, daarvoor in de plaats is een 
grotere waardepluriformiteit gekomen die voortdurende doordenking en afstemming 
met anderen verlangt. De huidige samenleving is in die zin minder coherent geworden 
en verlangt van haar burgers het vermogen om aansluiting te vinden en te houden. 
‘Overeind blijven in een moderne wereld is vooral ook een kwestie van het zich toe-
eigenen van adequate competenties’ (Van der Lans 2000, 158). Boutellier (2011) 
spreekt in dit kader over ‘complexiteit zonder richting’ en over het ontbreken van ‘ver-
innerlijkte hiërarchie’ en legt eveneens de nadruk op competenties die de huidige net-
werksamenleving nu meer verlangt: ‘(…) overzicht, openheid, transparantie, gelijktij-
digheid, selectie, transacties. Vaardigheden maar ook ervaren noodzaak en bereidheid 
om deel te zijn van een complex aan processen, waarbinnen en waarmee een zekere 
coherentie moet worden gerealiseerd’ (Boutellier 2011, 141). Anderen wijzen op het 
feit dat we afscheid hebben genomen van oude sociale kwesties en dat nu ‘de postmo-
derne sociale kwestie van het (dis)functioneren van de mens in een steeds complexere 
context’ (Van Ewijk 2010, 10) de belangrijkste opgave - ook van sociaal werk - vormt. 
Het is vergelijkbaar met wat Schuyt (2000, 20-21) indertijd eveneens benadrukte: 
‘door de ingewikkelde eisen van de huidige samenleving zowel op het gebied van scho-
ling, bevattingsvermogen, incasseringsvermogen, zelfbeheersing, en wat al niet, is de 
kans dat de mensen niet aan de eisen van dit systeem kunnen voldoen, steeds groter 
geworden. Dat geldt met name voor de eisen van psychische en sociale weerstand. 
Mensen vallen nu vlugger uit de boot en het is derhalve kortzichtig om dat aan indivi-










In ‘De sociale staat van Nederland 2011’ (SCP 2011c) krijgen de genoemde ‘outsi-
ders’ een gezicht. Aan de ene kant is er het beeld dat het met de Nederlandse burgers 
over het algemeen goed gaat en dat de afgelopen tien jaar de leefsituatie op alle terrei-
nen onafgebroken is verbeterd. Toch zijn er ondanks dit gegeven hardnekkige verschil-
len en ongelijkheden die ook alles met voornoemde maatschappelijke ontwikkelingen 
te maken hebben. Zo leven hoogopgeleiden gemiddeld zeven jaar langer dan laagopge-
leiden, een verschil dat de laatste jaren niet kleiner is geworden. Lageropgeleiden zijn 
over de hele linie pessimistischer over de samenleving, negatiever over de politiek en 
meer bezorgd over misdaad en materiële aangelegenheden. Hogeropgeleiden onder-
scheiden zich, zo stelt het SCP, door meer optimisme, vertrouwen en tolerantie. ‘Het 
gevoel grip te hebben op het eigen leven verklaart deze verschillen het best’ (SCP 
2011, persbericht bij De sociale staat van Nederland). Ruim 14% van de 15-jarige 
leerlingen is laaggeletterd, wat goede onderwijsprestaties en participatie in de samenle-
ving in de weg staat. De voortijdige schooluitval is de afgelopen jaren afgenomen maar 
is nog wel hoger dan het streefcijfer van 8%. 4% van de bevolking is als sociaal geïso-
leerd te bestempelen volgens het SCP. Ook in de vrijetijdsbesteding zijn er verschillen 
naar opleidingsniveau: laagopgeleiden kijken meer televisie dan hogeropgeleiden maar 
internetten minder. Nog niet de helft van de laagopgeleiden doet aan sport, tegen drie-
kwart van de hoogopgeleiden. Het SCP spreekt over ‘hardnekkige verschillen’ tussen 
hoger- en lageropgeleiden en dat het opleidingsniveau een sterke voorspeller blijkt te 
zijn van verschillen in de leefsituatie van mensen: ‘Dat geldt voor zowel de hardere 
kant in de maatschappij (arbeidsmarktpositie, onderwijskansen, gezondheid, woonsitu-
atie) als de belevings- en opiniekant (vertrouwen, geluk e.d.). (…) Voor veel leerlingen 
met onderwijsachterstanden is het niet haalbaar om het basale niveau voor de ar-
beidsmarkt, de startkwalificatie (minimaal een diploma op mbo-2 niveau) te behalen. 
De voortijdige schooluitval is de afgelopen jaren afgenomen (van 15% in 2001 naar 
10% in 2010), maar is nog wel hoger dan het streefcijfer van 8%. Niet-westerse mi-
granten hebben gemiddeld genomen een minder goede onderwijspositie dan westerse 
migranten en autochtone Nederlanders, al verbetert hun opleidingsniveau geleidelijk. 
In 2009 had ruim 21% van de niet-westerse migranten en hun kinderen een opleidings-
niveau op hbo- of universitair niveau. Bij de autochtone bevolking was dat 32%.(…). 
Laagopgeleiden hebben ook aanzienlijk meer lichamelijke beperkingen en een twee-
maal grotere kans op een psychische stoornis dan hoogopgeleiden. (…) Bijna de helft 
van de Nederlanders heeft overgewicht en ongeveer één op de tien heeft ernstig over-
gewicht (obesitas). Bij de hoogstopgeleiden is dat 7%, bij de laagst opgeleiden 19%. 
Met die 10% scoort Nederland in Europa overigens erg laag.’ (SCP 2011, voornoemd 
persbericht). 
 
In een rapport van de Raad voor Volksgezondheid en Zorg (‘Preventie van welvaarts-
ziekten’, 2011) wordt nog scherper ingezoomd op de gezondheidsverschillen tussen 
laag- en hoogopgeleiden. Weliswaar stijgt over de hele linie de levensverwachting van 
alle Nederlanders, maar bij hoogopgeleiden gaat deze stijging harder dan bij laagopge-
leiden. En: hoogopgeleiden kennen een stijging van het aantal jaren dat ze in goede 
gezondheid leven, terwijl bij laagopgeleiden een daling hiervan plaatsvindt. Als voor-
beeld geeft het rapport aan dat de laagst opgeleide vrouwen nu gemiddeld rond hun 52e 
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worden geconfronteerd. Dit verschil was tien jaar geleden zestien jaar. Oorzaak voor 
dit verschil zit in welvaartsziekten die samenhangen met roken, slechte voeding, alco-




Engbersen (2009) constateert een groeiende kloof tussen eerste- en tweederangsburgers 
en stelt dat burgerschap geen universele status meer is, maar exclusief is geworden 
voor bepaalde categorieën burgers. Een proces dat onder meer door het (gedeeltelijk) 
sluiten van de staatsgrenzen voor migranten en asielzoekers geleid heeft tot nieuwe 
sociale problematiek en uitsluitingspraktijken. Hij vat de maatschappelijke veranderin-
gen in een drietal ontwikkelingen samen: Nederland is (1) een immigratiesamenleving 
geworden met een structurele integratieopgave, zoals het ook (2) een postindustriële 
samenleving, een diensteneconomie, is geworden waarin laaggeschoolden het lastig 
hebben om een volwaardige baan te vinden en te houden en (3) het is sterk geïndividu-
aliseerd waardoor sociale banden losser zijn geworden en richtinggevende instituties 
minder invloedrijk zijn. Mede door deze ontwikkelingen is de complexiteit van sociale 
problemen toegenomen en zijn deze in toenemende mate bij een vaste kern van burgers 
terug te vinden, volgens Engbersen. Onderdeel van de ‘hardnekkige verschillen’ tussen 
bevolkingsgroepen is dat bepaalde vormen van kwetsbaarheid (bijvoorbeeld lage op-
leiding of werkloosheid) vaak van generatie op generatie worden doorgegeven en dat 
veel vormen van kwetsbaarheid zich concentreren in bepaalde gebieden, met name in 
probleemwijken: ‘Daar wonen te veel werklozen, schooluitvallers, eenoudergezinnen, 
jeugdige delinquenten, illegale migranten en tijdelijke arbeidsmigranten. Daar spelen 
serieuze problemen van veiligheid en leefbaarheid, mede als gevolg van een zeer naar-
geestige openbare ruimte. Wie van deze wijken “prachtwijken” wil maken zal nadruk-
kelijk werk moeten maken van het verbeteren van de maatschappelijke positie van de 
bewoners. Prachtwijken zijn wijken waar bewoners een perspectief hebben op maat-
schappelijke stijging en waar een publieke ruimte aanwezig is die deze ambitie ook 
uitstraalt’ (Engbersen 2009, 194). In het verlengde hiervan bekritiseert Engbersen 
(2009) de neiging in het landelijke en stedelijke beleid om sociale problemen te reduce-
ren tot gedragsproblemen (‘overlast’ of ‘asociaal gedrag’) of om vooral in te zetten op 
een sterk normatief en repressief beleid waaraan een bepaalde vorm van wij-zijdenken 
(met name van autochtonen versus allochtonen) ten grondslag ligt. Hij bepleit een ‘so-
ciaal-economisch emancipatieoffensief’ in de grote steden dat inzet op het tegengaan 
van onderwijsuitval en op het versterken van sociale stijging via onderwijs en arbeids-
participatie. Zijn pleidooi is mede ingegeven door het feit dat een goede opleiding en 
deelname aan de arbeidsmarkt meer dan vroeger de sleutel voor bestaanszekerheid 
voor iedereen is geworden (De Gier 2007). Van meerdere kanten wordt de structurele 
ongelijkheid tussen laag- en hooggeschoolden in Westerse landen gezien als een van de 
nieuwe sociale kwesties die zich vooral vanaf de jaren ’90 van de vorige eeuw sterker 
is gaan manifesteren. Zoals we zagen is deze ongelijkheid sterk verbonden met de leef-
situatie (waaronder gezondheid) en het gevoel van welbevinden. Gevoegd bij de toe-
nemende vergrijzing, die een grotere druk legt op de sociale zekerheid en zorgt voor 
een toename van zorgbehoeften in de samenleving, zijn dit twee grote kwesties die 










Kwetsbaarheid kent vaak zowel materiële als immateriële componenten. Gevoelens 
van schaamte, machteloosheid en wantrouwen gaan vaak samen op met een slechte 
materiële positie. Verschillende auteurs hebben gewezen op de psychologische kanten 
van sociale uitsluiting. Uitsluiting heeft niet alleen te maken met ‘er niet bij kunnen 
horen’ maar ook met ‘er niet bij mogen horen’ of ‘er niet bij willen horen’, zoals 
Schuyt (2000, 14) stelt: ‘Is het geen wonder dat veel uitgeslotenen zelf besluiten om er 
niet meer bij te willen horen. Zelfselectie, zelfuitsluiting - hetgeen veel voorkomt - is 
vaak een rechtstreeks gevolg van ervaringen van afkeuring en eerdere uitsluiting van 
de kant van ouders, schoolleiders, politie en andere gezagsdragers. Kortom sociale 
uitsluiting is meestal een cumulatie van niet meer mogen, niet kunnen en niet meer 
willen meedoen’. Van Regenmortel (2008) wijst op het gegeven dat bepaalde groepen 
(bijvoorbeeld een categorie jongeren binnen het onderwijs) een optelsom van bovenge-
noemde negatieve ervaringen kunnen opdoen met als gevolg geringe sociale binding en 
een ongunstig maatschappelijk perspectief. ‘Deze ervaringen krijgen een psycholo-
gische impact doordat ze aanleiding geven tot specifieke sociaalpsychologische     
copingmechanismen en psychologische “kenmerken”, waarin het risico schuilt op 
intensievere uitsluiting. De systematiek van deze negatieve ervaringen bij bepaalde 
bevolkingsgroepen kan slechts begrepen worden in het licht van de macro-
sociologische context. De maatschappij doet aan haar leden een belangrijk aanbod 
van onder meer opvoeding en vorming, ondersteuning en hulpverlening, maar onder 
voorwaarden die een bron van controle betekenen. Maatschappelijk kwetsbare groe-
pen worden vooral geconfronteerd met controle en genieten minder van het maat-
schappelijk ondersteunende aanbod’ (Van Regenmortel 2008, 26). Binnen sociaal 
werk ligt hier een belangrijke opgave en in feite ook de opdracht van activering. Ener-
zijds zal sociaal werk dienen te voorkomen dat mensen in een positie van sociale uit-
sluiting belanden, anderzijds zal ze er toe moeten bijdragen dat mensen die in een af-
hankelijkheidspositie zitten en maatschappelijk in meer of mindere mate uitgesloten 
zijn, weer de regie over hun leven verwerven.  
 
2.3 Van verzorging naar activering 
 
De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid heeft in 2006 (‘De verzorgings-
staat herwogen’) getracht de vraag te beantwoorden wat de gevolgen zijn van diverse 
maatschappelijke ontwikkelingen - waaronder de hiervoor genoemde - voor de verzor-
gingsstaat. Hoe om te gaan met de hardnekkige vormen van kwetsbaarheid, de gevol-
gen van een grotere sociaal-culturele differentiatie van burgers, van de internationalise-
ring van de economie, de vergrijzing en ontgroening van de bevolking en dergelijke? 
Volgens de WRR was de verzorgingsstaat van de 20e eeuw (waarin sprake is van een 
homogene populatie, de natiestaat en een verzoening van kapitaal en arbeid) vooral 
goed in de ontwikkeling van een breed stelsel van sociale verzekeringen en verzor-
gingsarrangementen. De Raad stelt dat de functies ‘verheffen’ en ‘verbinden’ ten op-
zichte van ‘verzorgen’ en ‘verzekeren’ er daardoor bekaaid afgekomen zijn. Ze           
illustreert dit door te stellen dat het zorgaanbod voor ouderen, hun pensioenstelsel en 
inkomenspositie (mede door vermogensvorming door huizenbezit) erg goed is te noe-
men, terwijl de zorg voor kinderen en jeugdigen (kijkend naar de korte verlofperiodes 
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niet echt sterk ontwikkeld stelsel van kinderopvang) relatief beperkt is. De investering 
in een ‘zachtmoedige meritocratie’ (‘verheffen’) acht ze van belang omdat er nu veel 
talent verloren gaat in verschillende fasen van het onderwijs. ‘Verheffen’ ziet de WRR 
deels ook als een sleutel voor ‘verbinden’, maar laatstgenoemde functie - die betrek-
king heeft op de noodzaak sociaal-culturele afstanden te overbruggen - is breder en 
dient ook door meerdere actoren binnen het bredere maatschappelijk middenveld ver-
vuld te worden. Een bijzondere plaats voor deze verbindingsopdracht lijkt dan wegge-
legd voor gemeenten. De Raad spreekt over nieuwe tegenstellingen die overbrugd 
moeten worden in de huidige samenleving, namelijk die tussen hoog- en laagopgelei-
den, tussen generaties en tussen niet-westerse migranten en autochtonen. De overbrug-
ging van verschillen langs etnische lijnen beschrijft ze als de grootste opgave. In zijn 
algemeenheid ziet ze de nadruk op de functie van verbinden als de lastigste opgave. De 
verzorgingsstaat van de toekomst zal minder gekenmerkt moeten worden door com-
penseren en verzekeren (de ‘verzekeringsstaat’) en een grotere nadruk moeten gaan 
leggen op het activeren van mensen, op hun handelingsverantwoordelijkheid en het 
bieden van kansen. Wederkerigheid en wederzijdse betrokkenheid zullen meer voorop 
moeten komen te staan, zo stelt de Raad.  
 
Ook elders (Bovens e.a. 2007) heet het dat het ‘ethos van verzorging’ plaatsmaakt voor 
dat van activering. Het nieuwe beleidsdenken wil burgers niet meer ruimschoots verze-
keren (bijvoorbeeld tegen ziekte of werkloosheid) maar zodanig activeren dat mensen 
zelf collectieve arrangementen benutten als ‘springplank’ en daarmee hun lot meer in 
eigen handen nemen. Dit activeringsbeleid is op meerdere terreinen herkenbaar. Een 
voorbeeld is de verschuiving die heeft plaatsgevonden van een overwegend passief 
stelsel van inkomensondersteuning naar een stelsel dat een beroep doet op mensen om 
werk te vinden en daarvoor ook voldoende toegerust te blijven. Dominant in het over-
heidsbeleid wordt daarmee met name vanaf de jaren ’90 het uitgangspunt van active-
ring. Burgers zouden door middel van het gericht hanteren van gedragsprikkels gesti-
muleerd moeten worden tot eigen initiatief en verantwoordelijkheid, niet alleen ten 
aanzien van arrangementen in de sfeer van de sociale zekerheid maar ook op allerlei 
andere terreinen. Activering was altijd wel een doel van de overheid, alleen vanaf de 
jaren ’90 wordt dit zwaarder aangezet: ‘de roep groeit om individuele verantwoorde-
lijkheid, sociale verbanden en maatschappelijk middenveldorganisaties een grotere rol 
te geven. Het effect is geen abrupte koerswijziging, maar een einde aan de vanzelfspre-
kendheid dat de verzorgingsstaat alsmaar verder uitgebouwd moet worden. De verzor-
gingsstaat heet vanaf dat moment permanent “in crisis”, of minstens “in revisie”. 
Inrichting en omvang zijn principieel controversieel geworden’ (WRR 2006c, 35).  
 
In een van de commentaren op dit WRR-rapport werd al meteen verwezen naar het 
spanningsveld tussen dit nieuwe beleidsdenken rondom activering van burgers en de 
beschermingsfunctie van de overheid. Hoe sterk blijft deze functie van ‘beschermen’ 
overeind? Kwetsbare groepen als dak- en thuislozen, verslaafden en OGGZ- cliënten 
passen niet in het beeld uit het rapport, zo wordt gesteld, dat iedereen toegang zou 
hebben tot goed onderwijs, een goed huis, goede voeding, goede gezondheidszorg, 
goede kleding etc.: ‘Scherp gesteld zijn de betrokken personen geen eenvoudige sub-










Het gaat om personen op wie men maar moeilijk vat krijgt, die vaak eerst en vooral 
bescherming nodig hebben of waartegen de samenleving beschermd dient te worden. 
Om die reden voegen we aan de functies van de verzorgingsstaat voor onderhavige 
doelgroepen de beschermende functie toe. De overheid dient op dit terrein te interveni-
eren ten behoeve van de samenleving en om bestwil van de betrokkenen. Binnen dit 
kader of als vervolg erop voltrekken zich de andere functies van de verzorgingsstaat. 
Daarbij wordt thans nadrukkelijk gezocht naar een vergroting van de participatie van 
betrokken burgers aan de samenleving. Velen ervaren dit als een brug te ver, iets voor 
de langere termijn’ (IVO/Verwey-Jonker Instituut 2008, 26).  
 
2.3.1 De kosten van de verzorgingsstaat en het functioneren van instituties 
 
Als het gaat over de instandhouding en toekomst van de verzorgingsstaat komt over het 
algemeen een drietal kwesties in onderlinge samenhang steeds terug. In die kwesties 
wordt deels ook voortgeborduurd op de verschuiving die het voornoemde WRR-
rapport bepleit richting de functies ‘verheffen’ en ‘verbinden’ ten koste van de functies 
‘verzorgen’ en ‘verzekeren’. In de eerste plaats wordt verwezen naar de oplopende 
kosten van de verzorgingsstaat in de huidige tijden van economische crisis en naar het 
tekort aan personeel dat verwacht wordt in de zorg en in andere vormen van lokale 
dienstverlening. Vooral de oplopende kosten van formele zorgarrangementen zijn hier-
bij in beeld.18 Het is een probleem waar overigens veel Europese landen mee kampen. 
In Nederland wordt beleid naar de gemeenten gedecentraliseerd in de hoop en ver-
wachting dat op lokaal niveau de uitgaven beter in de hand gehouden kunnen worden 
door integrale(re) werkwijzen en door een andere verhouding tussen eerste en tweede-
lijns ondersteuning. Beoogd wordt een ontwikkeling in gang te zetten dat op lokaal 
niveau zorg en andere vormen van lokale dienstverlening dichtbij de burger georgani-
seerd en op elkaar afgestemd kan worden, aanhakend aan mantelzorg en informele 
netwerken. Gemeenten zijn dus nu - meer dan voorheen - aan zet om samenhang aan te 
brengen in hun plannen en ambities en om een goede werkrelatie met maatschappelijke 
organisaties, burgerinitiatieven en anderen vorm te geven. Deze opdracht wordt de 
komende jaren belangrijker omdat de AWBZ, de jeugdzorg en de sociale zekerheid 
naar het lokale niveau worden gehaald (Bestuursakkoord Rijk en VNG 2011), een 
proces dat gemeenten de mogelijkheid gaat bieden om gelden die oorspronkelijk uit 
verschillende budgetten kwamen uit te wisselen en meer doelgericht - meer op maat, 
dichter bij de burger - in te zetten. De Participatiewet (geplande invoeringsdatum janu-
ari 2015) betekent dat gemeenten en andere lokale spelers zich moeten voorbereiden op 
de komst van nieuwe (doel)groepen uit de Wajong en de WSW, waardoor ze taken 
krijgen op het terrein van arbeidsintegratie en samenwerking met werkgevers. Op deze 
manier loont het letterlijk voor gemeenten om goed in te zetten op de reeds genoemde 
‘vroeghulp’ en op de bevordering van preventieprogramma’s. Evenzo loont het lokaal 
om de ruime toeloop naar dure gespecialiseerd zorg en hulpverlening in te dammen.19 
Met name in bepaalde wijken ligt dan een verbinding met de reeds in gang gezette 
wijkaanpak voor de hand. Een belangrijke doelstelling van de Wmo is dat allerlei 
voorzieningen die tot op heden aparte en verschillende regelingen kenden nu onder één 
paraplu komen. Dit biedt mogelijkheden tot verbinding wat ook expliciet een van de 
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omdat de oplopende kosten en de druk op ondersteuning nu sterker gevoeld gaan wor-
den in één (gemeente)begroting. Deze decentralisering gaat evenwel gepaard met di-
verse bezuinigingen waarvan verwacht wordt dat juist kwetsbare groepen de negatieve 
effecten zullen merken. Ook zorgverzekeraars hebben - naast gemeenten - overigens 
belang bij een ontwikkeling richting gezondheidsbescherming (preventieve program-
ma’s) en het stimuleren van de eigen verantwoordelijkheid van haar verzekerden, waar 
ze nu nog vooral een verzekeringssysteem hebben dat vooral op behandeling en gene-
zing is gericht. Het voornoemd rapport van de Raad voor de Volksgezondheid en Zorg 
(2011) bepleit een omslag van zorg-als-het-te-laat-is naar het inzetten op preventiepro-
gramma’s die moeten voorkomen dat mensen tot een risicogroep gaan behoren.20 Naast 
de ‘hardnekkige’ aspecten die vastzitten aan vormen van kwetsbaarheid is het van be-
lang om te stellen dat mensen ook tijdelijk in een lastige of kwetsbare situatie kunnen 
verkeren. Veel sociaal werk is zich in het afgelopen decennium sterker gaan richten op 
specifieke groepen kwetsbaren - vaak met ‘gestapelde’ problemen - en op gebieden 
waarin kwetsbaarheid zich concentreert. De zogenoemde ‘krachtwijkenaanpak’ geeft 
uitdrukking aan deze gebundelde en geconcentreerde inzet van middelen. Minstens zo 
van belang is het om met reguliere, toegankelijke voorzieningen diegenen te onder-
steunen die tijdelijk in de problemen zitten of daarin dreigen te komen, mede om te 
voorkomen dat ze gaan behoren bij de groep van ‘hardnekkig kwetsbaren’. Deze pre-
ventiefunctie van sociaal werk lijkt in het afgelopen decennium wat naar de achter-
grond gedrongen maar kan als gevolg van deze verdergaande processen van decentrali-
sering weer nieuw leven ingeblazen worden.  
 
In de tweede plaats is de vraag naar het profijt van publieke diensten aan de orde. Pu-
blieke middelen komen onvoldoende terecht bij de groepen die deze het hardste nodig 
hebben, zo wordt gesteld (RMO 2004). Over een langere periode gezien is het profijt 
van de verzorgingsstaat dermate verruimd dat het bij veel mensen terecht is gekomen 
en ook bij mensen die dit niet persé nodig hebben. Nu de betaalbaarheid van allerlei 
arrangementen al enkele jaren onder druk staat wordt de vraag nijpend of een heel 
stelsel van brede en algemene voorzieningen voor iedereen nog in stand gehouden kan 
worden of dat er meer rekening gehouden moet worden met bestaande verschillen (in 
inkomen, opleiding, zorgbehoefte) in de samenleving. Getracht wordt namelijk steeds 
het brede stelsel in steeds verder afgeslankte vorm in stand te houden, waardoor met 
name zwakkeren steeds moeilijker gebruik kunnen maken van deze voorzieningen. Zij 
hebben het meeste last van generieke kortingen, verhogingen van eigen bijdragen, pak-
ketverkleiningen, afschaffing pgb’s etc., maatregelen die genomen worden om het 
gehele stelsel als zodanig overeind te houden. Kwetsbaren leveren nu in verhouding 
teveel in omdat anderen, die het niet of niet persé nodig hebben, tevens gebruik maken 
van de voorzieningen (RMO 2004).   
 
Tot slot (ten derde) is er de ruime kritiek op de wijze waarop instituties functioneren. 
In het verlengde van de constatering van de oplopende kosten van de verzorgingsstaat 
wordt gesproken over de aanzuigende werking van de instituties en is er het pleidooi 
voor een verschuiving in middelen van dure gespecialiseerde zorg en ondersteuning 
naar goedkopere vormen van - vooral lokale -  dienstverlening. Dit laatste zou moeten 










problemen te kunnen voorkomen en nabije, passende hulp- en dienstverlening in te 
kunnen zetten. Ten grondslag aan dit pleidooi ligt de constatering dat de institutionele 
zorg onvoldoende presteert daar waar problemen zich opstapelen bij personen en ge-
zinnen en in buurten en wijken: ‘Je moet kort en goed niet al te gek, onaangepast, on-
opgevoed of ongezond zijn, want dan red je het niet, dan bereik jij de helpers niet’  
(Baart 1997, aangehaald in RMO 2001, 15). Of anders gezegd: ‘De tragiek van de 
Nederlandse verzorgingsstaat is misschien wel dat zij mensen beter bedient naarmate 
ze minder problemen hebben (of minder kwetsbaar zijn, zo u wilt)’ (De Boer en Van 
der Lans, TSS september 2011). Binnen de op zichzelf omvangrijke budgetten voor 
onderwijs, zorg, opvang en lokaal welzijn zit met name de groei - en daarmee ook het 
beslag op de financiële middelen - in de tweedelijnszorg, dat wil zeggen de meer ge-
specialiseerde (doorverwijs)hulp. Het is een groei van zo’n 10% per jaar die ‘praktisch 
geheel voor rekening komt van mensen met problemen in het sociaal en sociaal-
psychisch functioneren’ (Van Ewijk 2010, 35) die gepaard gaat met gelijkblijvende of 
afnemende budgetten voor de reguliere vormen van onderwijs, zorg of hulpverlening. 
Illustratief is het gegeven dat het aantal jongeren in de leeftijd van 18 t/m 22 jaar in de 
opvang ten gevolge van dakloosheid of huiselijk geweld tussen 2008 en 2010 met 16% 
is gestegen tot ruim 7000 jongeren (cijfers Federatie Opvang, december 2011). Een 
ander voorbeeld: het aantal leerlingen op speciale scholen - leerlingen met ernstige 
ontwikkelingsstoornissen - is met name in het voortgezet onderwijs gegroeid: van 
20.500 duizend leerlingen in 2003/04 naar bijna 34.500 duizend in 2010/11. Binnen het 
basisonderwijs bleef het aantal leerlingen op speciale scholen nagenoeg constant 
(34.400 in 2010/11).21 
 
Nadruk op ‘ontzorgen’ en ‘normaliseren’ 
 
De nadruk op gespecialiseerde hulp is gepaard gegaan met de opkomst van gespeciali-
seerde instituten, de opkomst van allerlei aparte deelprofessies, een sterke toename van 
doorverwijzingen en van zorggebruik. Gewone problemen zijn grootschalige zorgpro-
blemen geworden, het is nu nodig om te gaan ‘ontzorgen’ en te ‘normaliseren’ zo stelt 
de RMO (2011). Hermanns (2009) constateert bijvoorbeeld ten aanzien van kinderen 
en jongeren een toenemende instroom van hen in een waaier van speciale voorzienin-
gen. Jaar op jaar nemen de aanmeldingen toe - gemiddeld met zo’n 10% - bij Bureaus 
Jeugdzorg, de scholen voor kinderen met gedragsproblemen, de Wajong-regeling voor 
jong gehandicapten en de zorg voor licht verstandelijk gehandicapte jongeren. In Ne-
derland zijn in vergelijking met andere landen veel mensen met een verstandelijke 
handicap in instituties geplaatst. Zorg voor talloze kinderen in Nederland betekent 
volgens Hermanns dat ze of niet meer thuis opgroeien of dat ze in een bijzondere vorm 
van onderwijs opgroeien waardoor ze gescheiden zijn van hun leeftijdgenootjes. Ten 
aanzien van de zorg voor de jeugd stelt de RMO (2011) dat er vooral een systeem is 
gecreëerd dat steeds vroeger en sneller individuele risico’s en problemen tracht te sig-
naleren om deze vervolgens in professionele handen te leggen en binnen aparte institu-
ties.‘Dat leidt tot grotere afhankelijkheid van professionals. De mogelijkheid van 
“vroeghulp” vanuit de sociale omgeving (thuis, op school en in de buurt) is daarbij 
onvoldoende overwogen. (…) De opgave is daarom om professionals die werken in 
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weer toe te rusten om adequaat pedagogisch te handelen, ook als er zich (beginnende 
serieuze) opvoedproblemen voordoen.’ (RMO 2011, 5). Anderen (De Winter 2008) 
spreken in dit verband over het ‘At-Risk Model’ dat hierin dominant is, dat wil zeggen 
dat het disfunctioneren van gezinnen of individuen gezien wordt als een uitdrukking 
van individuele risicofactoren en pathologie. Met als gevolg dat professionele inzet 
vooral gericht zou moeten zijn op het identificeren van individuen c.q. gezinnen die 
kwetsbaar zijn voor een ziekte, probleem of afwijking zodat zo vroeg mogelijk preven-
tieve maatregelen getroffen kunnen worden. In een dergelijke benadering ligt de aan-
name besloten dat problemen rondom kinderen (bijvoorbeeld kindermishandeling, 
verwaarlozing) in het gezin besloten liggen en dat de wijdere sociale context hierin niet 
in beeld hoeft te komen. De andere aanname is dat het vooral professionals zijn die het 
beste in staat zijn dit type problemen te signaleren en op te lossen (De Winter 2008). 
Versterking van de sociaalpedagogische omgeving, het inzetten op de kracht van socia-
le netwerken rondom gezinnen is daarin vaak niet in beeld. Het Nederlands Jeugdinsti-
tuut (2010) vraagt zich in een notitie over ‘positief jeugdbeleid’ af of de bovenmatige 
aandacht voor een probleemgerichte aanpak wel bijgedragen heeft aan een verminde-
ring van de toestroom naar de zwaardere hulpverlening. Ze bepleit meer aandacht voor 
de normale ontwikkeling van kinderen en jongeren (waaronder talentontwikkeling) en 
versterking van de pedagogische kwaliteit van de directe leefomgeving plus van de 
algemene jeugdvoorzieningen. De RMO (2011) spreekt van een ander type professio-
naliteit dat juist nodig is namelijk een ‘professionele rots in de branding’. Hermanns 
(2009) heeft het in dit kader weer gewoon over sociaalpedagogen of ‘community based 
pedagogen’, een type professional dat de scheiding tussen diagnose en behandeling 
overboord zal moeten zetten en ondersteuning van ‘het gewone leven’ en de zelfregula-
tie daarin als belangrijker en waardevoller zal moeten zien dan diagnosegestuurde be-
handelingen. Van hieruit kan tevens tegen deze trend van individuele interventies van 
professionals worden ingegaan, waar ook reden voor is volgens de RMO, omdat het in 
veel gevallen ook gaat om problemen die het individuele niveau overstijgen (bijvoor-
beeld armoede, werkloosheid, een lage opleiding). Voor een deel hebben de instituties 
die zich bewegen op het terrein van het opvoeden en opgroeien van jeugdigen ook een 
commercieel belang bij deze risicosignalering en de professionele bemoeienis hierbij, 
daar ze - als gevolg van de invoering van marktwerking in deze sector - of niet, of maar 
voor een deel, gesubsidieerd worden. De huidige processen van marktwerking op lo-
kaal niveau hebben geleid tot een duur en sterk geïndividualiseerd aanbod en staan op 
gespannen voet met de noodzakelijke kostenbeheersing die lokaal steeds sterker ge-
voeld zal gaan worden.  
 
Nauw verbonden met de ontwikkeling van specialisering van diensten en de opkomst 
van gespecialiseerde instituten is het gegeven dat hierin burgers ‘geleerd’ is om een 
klantgerichte rol aan te nemen en hun hulpvraag vooral bij professionals - en met ge-
bruikmaking van hun taal en wijze van diagnosestelling - neer te leggen. Burgers zijn 
er de afgelopen jaren achter gekomen dat een beroep op ondersteuning alleen gehono-
reerd werd wanneer ze hun hulpvraag individualiseerden en sterk in zorg- of risicoter-
men (bijvoorbeeld een nader omschreven ontwikkelingsstoornis van hun kind) formu-
leerden. Ze hadden baat bij de etiketten die professionals wensten te plakken op hun 










verleningstraject of een persoonsgebonden budget. Opvoedvragen werden door ouders 
al snel groter gemaakt en afgestemd op het hulpverleningsaanbod. Hetzelfde geldt 
overigens ook voor scholen die baat hebben gehad bij deze etiketten in het kunnen 
doorverwijzen van - in hun ogen - ‘lastige’ of ‘afwijkende’ kinderen naar het speciaal 
onderwijs. Het bevorderen van ‘vroeghulp’ vanuit de sociale omgeving staat haaks op 
deze klanthouding van burgers. Er is niet alleen een omslag nodig voor instituten en 
professionals in deze zin, maar ook voor burgers. Van burgers wordt een andere rol en 
inzet verlangd met een grotere eigen verantwoordelijkheid, en de bereidheid het eigen 





Het pleidooi voor een andere rol voor instituties en professionals is dus vooral een 
inhoudelijk pleidooi, mede onderbouwd door wetenschappelijk onderzoek waarin de 
positieve effecten van sociale verbanden voor opvoeden en voor leefbaarheidaspecten 
in beeld komen. Zo halen diverse bronnen (De Winter 2008, Nederlands Jeugd Insti-
tuut 2011a, RMO/RVZ 2009) onderzoek aan waarin aangetoond wordt dat (1) sterke 
sociale verbanden bijdragen aan een vermindering van isolatie en een toename van 
opvoedingsvaardigheden en kennis, (2) sociale steun de draagkracht van gezinnen ver-
groot en hen helpt ernstige opvoedingsmoeilijkheden te voorkomen. Het vermindert de 
druk die ouders rond opvoeden ervaren, steunt relaties tussen ouders en hun kinderen 
en het beschermt gezinnen tegen kindermishandeling en disfunctioneren en (3) buurten 
waar jeugdigen meer onderlinge banden hebben, waar meer zicht is op jeugdigen en 
waar de bereidheid om iets voor de buurt te doen hoger is, minder overlast en misdrij-
ven kennen. De Vos e.a. (2009) stellen dat er voldoende sociaalwetenschappelijke 
evidentie is dat gezinnen en opgroeiende kinderen en jongeren baat hebben bij een 
gemeenschapsnetwerk voor een goede sociale en morele ontwikkeling: ‘Dit netwerk 
zorgt voor de tijdigheid, de continuïteit, de tweezijdigheid en de collectiviteit die de 
overheid nooit kan verschaffen. We pleiten er daarom voor om de directe overheids-
bemoeienis met jeugd en gezin om te buigen in de richting van een omwegbeleid, ge-
richt op de voorwaarden voor gemeenschapsvorming. Net zoals overheden (soms pijn-
lijk) hebben geleerd dat zij de markt niet kunnen vervangen, doch wel beter kunnen 
laten werken, kan onze overheid leren dat zij gemeenschappen niet moet willen ver-
vangen, maar wel beter kan laten werken’ (De Vos e.a. 2009, 143). 
 
Dit voorbeeld op het terrein van de zorg voor de jeugd is tekenend voor een breder 
pleidooi dat ook op andere maatschappelijke groepen en sociale kwesties betrekking 
heeft. Ten aanzien van veiligheid & leefbaarheid, het gebruik van de openbare ruimte, 
sociaal-culturele activiteiten, de lokale kunstensector en de ondersteuning van ouderen 
en andere doelgroepen (bijvoorbeeld psychiatrische patiënten) wordt eveneens een 
omslag bepleit in de richting van meer burgerinitiatieven en onderlinge hulppatronen. 
Voorbeelden kunnen gevonden worden in allerhande burgerinitiatieven op het terrein 
van leefbaarheid van wijken, in de opzet van een Family Group Conference of ‘Eigen 
Kracht- Conferentie’, in allerlei zogenoemde buddy-projecten, of in het inzetten van 
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on’).23 In al deze voorbeelden staat een open participatieve, contextuele en procesge-
richte benadering voorop die burgers of cliënten zoveel als mogelijk de ruimte geeft 
om vanuit hun leef- en belevingswereld zelf met probleemdefinities en oplossingsrich-
tingen te komen. De rol van begeleiders (dit kunnen professionals zijn maar ook vrij-
willigers) is vooral coachend en faciliterend van aard, waarbij getracht wordt te berei-
ken dat mensen zoveel als mogelijk eigen verantwoordelijkheid en regie nemen en/of 
behouden. In die zin wordt inmiddels op diverse terreinen een nieuwe balans gezocht 
tussen geprofessionaliseerde inzet vanuit instituties en de eigen inbreng en inzet van 
burgers. Vergelijkbaar zijn de bewegingen vanuit de brandweervoorziening in Neder-
land om burgers meer actief te betrekken bij hun eigen brandveiligheid en bij preven-
tieprogramma’s, vanuit de politie om burgers als informant of vrijwilliger (‘Burgernet’ 
waarin in 2011 600.000 burgers actief zijn) een sterkere positie te geven, vanuit ver-
pleeghuizen voor inzet van familieleden en/of vrienden en vanuit vormen van juridi-
sche dienstverlening om de ondersteuning van burgers met name in een prejuridisch 
stadium te versterken. Voorbeelden liggen er ook op het terrein van het tegengaan van 
overlast en het bevorderen van leefbaarheid in een wijk: in eerste instantie, indien mo-
gelijk, trachten zelf een overlastprobleem op te lossen. Dergelijke initiatieven bevorde-
ren het onderlinge sociale contact in een wijk wat op zichzelf weer kan bijdragen aan 
de leefbaarheid, het gevoel van veiligheid en het tegengaan van jeugdcriminaliteit of 
kindermishandeling. De voorbeelden van nieuwe praktijken zijn er, tegelijkertijd blij-
ken de trekkrachten richting gespecialiseerde en geprofessionaliseerde individuele 
hulpverlening erg sterk.24  
 
2.3.2 Fragmentering en de complexiteit op het lokale niveau 
 
De omslag die hier verwoord wordt, rangschikken we onder de term ‘actief burger-
schap’. Hoewel onderhevig aan allerlei discussie lijkt deze omslag die bepleit wordt te 
staan voor een cultuurverandering die, althans binnen het bredere sociaal werk, op 
zichzelf vrijwel onomstreden is, maar tegelijkertijd lastig blijkt om te realiseren. Veel 
voorzieningen kennen vooral een beweging richting directe individuele interventies 
door professionals en hebben moeite met de vormgeving van meer collectieve arran-
gementen waarin de krachten en netwerken van burgers en hun sociale omgeving wor-
den betrokken. Bovendien zijn, mede als gevolg van de toegenomen welvaart en de 
individualisering, burgers zich meer op gaan stellen als ‘klant’, ook ten aanzien van 
publieke diensten. In deze zin lijkt de functie van ‘verbinden’ nog weinig ingevuld en 
ook nog onvoldoende in beeld, al past ze prima op de wens en noodzaak van een meer 
actieve rol voor burgers. Van Ewijk (2010) pleit in dit kader voor een cultuur die niet 
meer uitgaat van allerlei aparte producten en projecten binnen zorg en welzijn die per 
stuk afrekenbaar en planbaar moeten zijn. Deze ‘afrekencultuur’ wordt algemeen ge-
zien als een van de belangrijkste factoren die ingewerkt heeft tegen de ontwikkeling 
van vormen van dienstverlening en professionele interventies die steunen op de kracht 
van burgers en hun sociale netwerken. Er is sprake geweest van een proces van frag-
mentarisering als gevolg van de dienstverlening van de overheid, zo wordt gesteld: 
‘Wet- en regelgeving worden steeds diverser, complexer en meer versnipperd. Het 
gehele overheidsapparaat daardoor ook. (…) De burger wordt navenant in steeds ver-










sociale leven van de leden van de samenleving ook door het functioneren van het over-
heidsapparaat wordt versterkt’ (NICIS 2008b, 24). Met name voor kwetsbare groepen 
die op meerdere leefgebieden te maken hebben met ernstige problemen heeft dit geleid 
tot de situatie dat ze met allerlei verschillende professionals en instanties te maken 
hebben gekregen, ieder met hun eigen aanspraken, regelingen, verplichtingen en derge-
lijke. Betrokken diensten en voorzieningen werden via targets en resultaatafspraken 
gedwongen tot concurreren vanuit een scherp profiel ten opzichte van elkaar. Met als 
uiteindelijk resultaat dat deze kwetsbare groepen of niet meer bereikt werden of niet of 
minder goed geholpen konden worden (NICIS 2008b). Lokale aanbestedingsprocedu-
res hadden soms ditzelfde effect van het ‘opknippen’ van brede dienstverlening in af-
zonderlijke werkeenheden. Welzijnsorganisaties kennen de situatie dat ze steeds vaker 
een offerte moeten indienen, waarna ze - indien ze de licentie verwerven - voor een 
beperkt aantal jaren het omschreven werk kunnen uitvoeren. Gevolg is dat welzijns-
aanbieders met elkaar gaan concurreren en dat het niet meer vanzelfsprekend is dat 
men langjarig geworteld is in een bepaald gebied en daarbinnen ook de expertise en de 
netwerken kan blijven opbouwen. Gesproken kan worden van een ‘mismatch’ (RMO 
2001) tussen kwetsbare mensen en voorzieningen als gevolg van deze fragmentatie die 
geleid heeft tot specialisatie van voorzieningen en professionals. Een proces dat samen 
op ging met rationaliseringsprocessen binnen organisaties. Laatstgenoemde processen 
zorgden onder meer voor het opdelen van het werk in meetbare eenheden teneinde op 
resultaten ‘af te kunnen rekenen’. Ook het werken met protocollen, standaarden en het 
toelaten van concurrentie maken deel uit van dit rationaliseringsproces (RMO 2001).25 
 
Een van de oorzaken voor deze ‘oversturing’ en de toegenomen druk op de uitvoering 
is het feit dat de lokale overheid denkt door meer sturing en verdere verfijning ervan 
bepaalde (maatschappelijke) problemen te kunnen voorkomen of op te lossen. Ter 
verklaring van deze opstelling van de lokale overheid wordt vaak gewezen op het bij 
hen aanwezige wantrouwen ten aanzien van de lokale maatschappelijke organisaties. 
Want wat doen deze eigenlijk, welke bijdrage leveren ze aan vastgestelde doelen, kan 
het allemaal niet wat efficiënter en beter? Moet de overheid niet tegemoet komen aan 
de brede roep om een strenger, meer disciplinerend optreden door de overheid? In die 
zin lijkt de bureaucratische sturing op lokaal niveau zowel een reactie op de onzekere 
positie en het wankele imago van de gehele sociale sector als op de veronderstelde 
vraag van burgers tot ingrijpen. Nu maatschappelijke organisaties meer op afstand van 
de overheid dienen te opereren, heeft diezelfde overheid gereageerd met een verticale 
reflex: sturing achteraf door middel van controle en toezicht. In veel gemeenten zitten 
systemen van ‘planning en control’ de maatschappelijke organisaties en de professio-
nals danig in de weg. In de beleidstaal komt de retoriek dat meer vraaggericht gewerkt 
moet worden en aangesloten moet worden bij bewegingen ‘van onderop’ sterk naar 
voren, terwijl de praktijk leert dat er een ‘afrekencultuur’ is ontstaan. ‘De tucht van de 
markt’ lijkt niet louterend te hebben gewerkt ‘maar vooral een “projectencarrousel” te 
hebben gecreëerd van tijdelijke, kleinschalige en vooral futiele initiatieven’ (Engber-
sen, 2007). Zo gaat sturing op output en de toegenomen controle en toezicht gepaard 
met allerlei onbedoelde neveneffecten. Neveneffecten kunnen zijn een grotere nadruk 
op ‘het kneden van de werkelijkheid’ die meetbaar moet zijn voor de controleur in 
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effect is gelegen in de overwaardering voor procedurele of organisatorische kwesties 
ten opzichte van inhoudelijke, vakmatige kwesties. McDonaldization is een derde ne-
veneffect: producten en diensten gaan steeds meer op elkaar lijken, worden op verschil-
lende plaatsen op dezelfde wijze in de markt gezet en krijgen een zekere mate van 
voorspelbaarheid (Leeuw 2000).  
 
2.3.3 Functies in de frontlinie 
 
De verschuiving richting dure, door-geprofessionaliseerde hulp en ondersteuning is er 
ook een geweest op het terrein van functies. Ze legt in feite nog een tegenstelling bloot, 
namelijk die tussen tweede lijnsfuncties en functies in de frontlinie. Functies die zich 
kenmerkten door een vertrouwenspositie op lokaal niveau, vaak ook gekoppeld aan het 
present zijn in de directe woon- en leefomgeving (Baart 2006), het opzoeken van bur-
gers en bewoners en het organiseren c.q. mogelijk maken van vormen van ontmoeting 
en georganiseerde vrijetijdsbesteding op straat, in de buurt of in accommodaties, wor-
den al een aantal jaren geconfronteerd met vragen over hun belang. Functies waarvoor 
bewoners of burgers een afspraak moeten maken, een doorverwijsbrief nodig hebben, 
naar een loket, website of spreekuur moeten, zitten in de lift. Om het plastisch te zeg-
gen: professionele speeltuinmedewerkers of Thuis op Straat-werkers die vele kinderen 
en hun gezinnen in een wijk kennen, veel vrijwilligers actief krijgen en houden, een 
natuurlijke ingang hebben om vroegtijdig hun pedagogische bekwaamheden aan te 
wenden, worden ingeruild voor pedagogen die op bureaus - na doorverwijzing - testen 
afnemen, spreekuur houden en hulpverleninggesprekken voeren. Frontliniewerkers 
worden gezien als werkers die een sleutelrol kunnen vervullen in tijden dat de (lokale) 
overheid meer op afstand opereert en bestaande instituties moeite hebben om burgers te 
bereiken of van betekenis te zijn ten aanzien van bepaalde sociale problematiek. Tege-
lijkertijd staat de legitimiteit van hun inzet vaak ter discussie daar de waarde en bete-
kenis van zo’n vertrouwenspositie zich lastig laat meten. Ze beschikken over belangrij-
ke face-to-face contacten met burgers en vormen de voorhoede van hun organisatie op 
zo’n wijze dat ze vaak ook de spanningen merken tussen de vragen en wensen van 
burgers en de beperkingen die er bestaan vanuit regelgeving of vanuit hun eigen orga-
nisatie: ‘Zij zijn degenen die in direct contact staan met mensen die op de diensten van 
de instelling zijn aangewezen. Zij staan als het ware aan het front en hebben de infor-
matie van de klant uit de eerste hand. Als geen ander kennen zij de leefwereld van de 
klant/burger’ (De Savornin Lohman en Raaff 2010, 43). Beide auteurs geven onder 
meer het belang aan van de signaleringstaak van frontliniewerkers en van het belang 
van deze werkers als oplosser van problemen met en tussen burgers in een vroegtijdig 
stadium. De frontlinie van een organisatie verbindt het publiek en het publieke belang 
met de ‘backoffice’ van organisaties, op zo’n wijze dat datgene wat in de frontlinie 
plaatsvindt de percepties van het publiek over de hele organisatie beïnvloedt. Gaster en 
Rutqvist (2000) wijzen er op dat het van belang is na te denken over de inrichting van 
de frontlinie daar deze de ervaringen van burgers stuurt: een frontlinie die sterk extern 
georiënteerd is, dat wil zeggen gericht is op het publieke belang en op behoeftes van 
burgers maakt de hele organisatie sensitief voor de behoeftes van burgers. Tevens  
bevordert ze de actieve participatie van burgers. Een frontlinie die vooral naar binnen 










publiek en zal ook weinig support ondervinden van burgers. Wanneer veel energie gaat 
zitten in interne processen en organisatorische kwesties als gevolg van ‘the play-safe 
culture brought about by over-defined targets and performance indicators’ (Gaster en 
Rutqvist 2000, 65) slaat de balans naar de verkeerde kant door. ‘The crucial lesson is 
that all three “building blocks” - the public, the front line and the back line - must be 
involved if public services are to be re-designed to meet citizen needs. Leaving it all to 
the front line and then blaming it when things go wrong is not the way forward’ (Gas-
ter en Rutqvist 2000, 69-70). 
  
De ‘bureaucratische vlucht naar binnen’ (Van der Lans 2005, 52) maakt al geruime 
tijd deel uit van de kritiek op het functioneren van publieke diensten. Het directe, ar-
beidsintensieve contact met het publiek is laag op de statusladder beland, vormen van 
gespecialiseerde professionele hulp zitten veel hoger op de ladder. Van der Lans (2005) 
stelt dat de schaalvergroting in de publieke sector (vergelijk de grotere welzijnsorgani-
saties en de fusieprocessen in het onderwijs) eerder een beslag heeft gelegd op tijd die 
in interne organisatieprocessen is gaan zitten (overleg, verantwoordingssystemen, extra 
managementlagen) dan dat het de frontlinie van de organisatie in personele zin heeft 
versterkt. Het directe, alledaagse contact met burgers (bijvoorbeeld het huisbezoek, 
ontmoetingsactiviteiten, inloop) is ingeruild voor werken vanuit kantoren en in kan-
toortijden: ‘De winst daarvan was dat er een einde kwam aan de vaak schaamteloze 
paternalistische bemoeizucht. De prijs was dat men de feeling met de sociale werke-
lijkheid verloor. Moderne sociale problemen kregen daarmee een vrije loop. Met alle 
gevolgen van dien: als er ergens onverwacht iets misgaat in een buurt, zijn er steeds 
minder professionals die spontaan melden dat ze de betrokken mensen wel kennen. De 
registers om dat soort kennis te verzamelen zijn vernietigd, interventies werden uitge-
steld en verdwenen ten slotte uit het referentiekader. Het moment van menselijk contact 
is steeds verder naar achteren geschoven, daarvoor in de plaats is vooral papier ge-
komen: van enveloppen met nadere informatie, via waarschuwende brieven tot aan-
maningen en rechterlijke uitspraken’ (Van der Lans 2005, 55).26 Het ontrafelen van 
deze professionele, institutionele en bureaucratische tendensen wordt nu gezien als een 
van de opgaven voor een nieuwe inrichting van het lokale sociaal beleid. De gefrag-
menteerde dienstverlening en het gebrek aan samenwerking tussen partners op het 
terrein van lokaal beleid wordt nu steeds meer erkend als een probleem. Beide maken 
het lastig om dienstverlening voor kwetsbare burgers goed te organiseren en belemme-
ren doelstellingen op het terrein van activering van burgers.       
 
2.4 De lokale sociale sector: een korte introductie 
 
Het is lastig om het lokale sociale werk af te grenzen. Wanneer we kijken naar een 
omschrijving van wat onder ‘de welzijnssector’ wordt verstaan zouden we kunnen 
kijken naar de ‘oude’ welzijnswet uit 1994 - vervallen per 1 januari 2007, voorloper 
van de huidige Wmo - waarin gesproken wordt over voorzieningen voor jeugd, oude-
ren, gehandicapten en etnische minderheden, over vormen van maatschappelijke 
dienstverlening en opvang, sociaal-cultureel werk, kinderopvang, emancipatie en 
(breedte)sport (Kwekkeboom 2005). Anderen omschrijven de sector wat bondiger 
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opvang, waarbij sociaal-cultureel werk functioneert als verzamelnaam voor opbouw-
werk, club- en buurthuiswerk en jeugd- en jongerenwerk (De Boer en Duyvendak 
2007). Het beeld van de welzijnssector is dat er vele verschillende voorzieningen en 
diensten onder vallen, dat er een waaier aan projecten wordt vormgegeven en dat van 
uiteenlopende werkwijzen gebruik wordt gemaakt om de ‘welzijnsfunctie’ vorm te 
geven. Deze welzijnsfunctie werd in de welzijnswet in 1994 verwoord als ‘de geza-
menlijke inspanning van de overheden op maatschappelijk en sociaal-cultureel terrein, 
die tot doel heeft, in samenwerking met het particulier initiatief en andere betrokkenen 
(1) de ontplooiingsmogelijkheden van mensen te vergroten en hun zelfredzaamheid 
alsmede hun deelname aan de samenleving te stimuleren, mede om te voorkomen dat 
mensen in een achterstandspositie geraken; (2) de personen die in een achterstandspo-
sitie zijn geraakt mogelijkheden te bieden hun positie te verbeteren en (3) het welbe-
vinden van personen in de samenleving op andere wijze te bevorderen.’ Zo’n twintig 
jaar na dato wordt nog steeds in dit soort termen deze welzijnsfunctie (of nu ‘de sociale 
opgave’) verwoord. Kwekkeboom (2005) wijst op het diverse karakter van de wel-
zijnssector, dat wil zeggen op het gegeven dat vele verschillende typen voorzieningen 
deze welzijnsfunctie vormgeven (van speeltuinen tot de reclassering van ex-
gedetineerden), dat deze groot en algemeen tot klein en gespecialiseerd kunnen zijn, 
dat er zowel individuele als collectieve diensten onder vallen ‘waarin zorgende en 
culturele elementen met elkaar kunnen samengaan’ (93), dat traditionele werkwijzen 
gemengd worden met innovatieve, dat er zowel sprake kan zijn van private als publieke 
financiering en dat in vrijwel alle organisaties vrijwilligers naast professionals een zeer 
belangrijke rol spelen.  
 
Onderzoek uit 2010 (Factsheet Movisie 2010) laat zien dat de zogenoemde branche 
Welzijn en maatschappelijke dienstverlening (Welzijn/MD) een behoorlijke omvang 
kent. Jammer is dat in het onderzoek vastgehouden wordt aan een ‘smalle’ omschrij-
ving van deze sector en dat nieuwe terreinen waarin sociale professionals werkzaam 
zijn en/of welzijnsfuncties worden vervuld (zie verderop) niet in beeld komen. In het 
brancheonderzoek wordt de branche Welzijn/MD onderscheiden van de branche 
Jeugdzorg en branche Kinderopvang. Onder Welzijn/MD wordt verstaan: jeugd- en 
jongerenwerk, algemeen maatschappelijk werk, maatschappelijke opvang, peuterspeel-
zaalwerk, schuldhulpverlening, juridische hulp- en adviesdiensten, cultureel werk, 
werktoeleiding, opvang asielzoekers, welzijnsdiensten voor ouderen, buurtwerk en 
opbouwwerk. De branche Welzijn/MD bestaat uit ongeveer 2.500 organisaties met in 
2009 in totaal ruim 70.000 werknemers (47.100 arbeidsplaatsen, 70% vrouw en 30% 
man). De meest omvangrijke beroepsgroepen in Welzijn/MD die met cliënten werken 
zijn de maatschappelijk werkers (12,5%) en de peuterspeelzaalleidsters (10,8%). Enke-
le overige functies zijn (omvang tussen haakjes) pedagogisch werknemer (7,5%),   
ambulant hulpverlener (3,0%) en jeugd- en jongerenwerker (incl kinderwerk)/sociaal-
cultureel werker (8,0%). Andere bronnen (Nederlands Jeugd Instituut 2011b) spreken 
over ruim 2800 professionele jongerenwerkers (1955 fte) en 801 kinderwerkers (595 
fte) in 2009. ‘Grofweg betekent dit dat er per 600 jongeren 1 fte jongerenwerker be-
schikbaar is. Er is 1 fte kinderwerker beschikbaar per 2750 kinderen’ (NJi 2011b, 3). 
Naar verluidt zijn er in Nederland zo’n 600 opbouwwerkers.27 Wat opvalt is dat in de 










uitoefent, te weten in een management-, directie- of staffunctie zit of actief is als admi-
nistratief medewerker, beleidsmedewerker, P&O-medewerker of anderszins deel uit-
maakt van het ondersteunend personeel. Welzijn/MD is een geleidelijk vergrijzende 
sector: in 2009 is 33,4% van de werknemers 50 jaar of ouder. Meer personeelsleden uit 
de jongste dan uit de oudere leeftijdscategorieën vertrekken uit de sector. Ruim een 
kwart van de werknemers in Welzijn/MD die op zoek gaat naar ander werk, zoekt een 
baan buiten de branche. Werkgevers zien beheersing van de werkdruk als het belang-
rijkste knelpunt, gevolgd door de loonkosten en de vergrijzing van het personeel. De 
werkgelegenheid in Welzijn/MD is de afgelopen jaren tot 2008 gedaald om daarna tot 
2010 weer toe te nemen. Onderzoek (juli 2012) laat zien dat de economische crisis en 
de lokale bezuinigingen flink doorwerken: in de periode 2010-2012 is de sector ge-
krompen met zo’n 5000-6000 fte en honderden buurtaccommodaties werden gesloten. 
Het onderzoek toont dat gemeenten vooral bezuinigen op collectieve voorzieningen en 
ontmoetingsactiviteiten voor de ‘minder zichtbare groepen’ (ouderenwerk, jongeren-
werk, opbouwwerk, kinderwerk, peuterspeelzaalwerk) en dat bepaalde sectoren als 
maatschappelijke opvang voor dak- en thuislozen, schuldhulpverlening en projecten 
voor overlast gevende hangjongeren (nog) worden ontzien (Bureau Bartels 2012).  
 
De vraag hoeveel geld er omgaat in de branche Welzijn/MD laat zich wat lastiger be-
antwoorden, ook omdat het uitmaakt welke omschrijvingen van diverse sectoren ge-
hanteerd worden. Het CBS becijferde dat aan sociaal-cultureel werk in 2010 bijna 1,3 
miljard euro werd uitgegeven.28 Eerdere cijfers komen uit een rapportage uit 2005 
(SCP) en betreffen de jaren 2000-2003. Grofweg gaven gemeenten, provincies en Rijk 
in 2003 zo’n 4,4 miljard euro uit aan welzijn (in 2000 3,5 miljard) waarvan Algemeen 
Maatschappelijk Werk (AMW) en maatschappelijke opvang de grootste kostenpost 
vormden (2 miljard), gevolgd door sociaal-cultureel werk (668 miljoen), kinderopvang 
(375 miljoen) en vormings- en ontwikkelingswerk, inclusief emancipatie en muziek-
scholen (242 miljoen).  
 
2.4.1 Verbreding en uitwaaiering 
 
Kenmerkend voor de ontwikkeling van de sociale sector in de afgelopen 20 jaar is het 
verdwijnen van aparte sectoren op deelterreinen met sociale professionals die alleen 
een klein specialisme beheersen. Er zijn brede(re) vormen van dienstverlening opge-
komen waarin meerdere functies steeds meer in samenhang met elkaar aan de orde 
zijn. Binnen de welzijnssector zijn vanaf de jaren ’90 van de vorige eeuw geleidelijk 
grotere organisaties gevormd (brede welzijnsorganisaties genoemd) die meerdere func-
ties en werksoorten onder een dak rangschikken en vaak ook een groter gebied gingen 
bestrijken. De afgelopen jaren zien we dat naast deze brede organisaties en deels er uit 
voortkomend een waaier van sociale projecten is opgekomen met als gevolg dat de 
brede welzijnsorganisaties sterker in een lokale regierol komen te zitten. Het speelveld 
waarin sociale professionals opereren is drastisch veranderd, mede door processen van 
schaalvergroting en een minder vrijblijvende opstelling van financiers. Er is bovendien 
sprake van een sterke vermaatschappelijking van andere sociale spelers. Naast het 
bekende voorbeeld van brede scholen zijn er brede woningcorporaties, brede zorgin-
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noemen. Ook zij bewegen zich steeds meer op het terrein van sociale en maatschappe-
lijke programma’s en zijn ‘welzijnstaken’ gaan uitvoeren. Achterliggende oorzaken 
voor deze ontwikkeling van vermaatschappelijking zijn gelegen in de opkomst van 
maatschappelijk ondernemen en een meer resultaatgericht lokaal sociaal beleid dat 
gepaard is gegaan met verdere fragmentering (zie paragraaf 2.3). Daardoor zijn er meer 
spelers op de ‘welzijnsmarkt’ gekomen en wordt er binnen lokale besluitvorming niet 
meer automatisch en als eerste naar de welzijnssector gekeken. Verschillende vormen 
van lokaal welzijnswerk (in al zijn variëteiten) worden gedwongen zich meer te ver-
binden met de hardere domeinen van het sociale beleid zoals de volkshuisvesting, het 
onderwijs, de gezondheidszorg en het beleid op het terrein van werkgelegenheid, vei-
ligheid en leefbaarheid. Voor een deel heeft de welzijnssector bovendien gefunctio-
neerd als ‘broedplaats’ (De Boer en Duyvendak 2007) voor vormen van dienstverle-
ning die later een eigen en soms ook commercieel leven zijn gaan leiden, zoals de kin-
deropvang, vormen van huiswerkbegeleiding, naschoolse opvang, popcentra en popfes-
tivals (voortkomend uit lokaal jeugd- en jongerenwerk), volwassenenonderwijs (waar-
onder inburgerings- en taalcursussen), bewonersondersteuning en dergelijke. Boven-
dien is er vanaf de jaren ’80 van de vorige eeuw een hele vrijetijdsindustrie opgekomen 
(sport, cultuur, reizen, evenementen, musea, media) waarbinnen ook allerlei program-
ma’s gericht op educatie en ontmoeting worden vormgegeven.  
 
Het populaire verhaal dat er jaar op jaar bezuinigd is op structurele subsidies voor wel-
zijnsorganisaties in Nederland klopt grotendeels. Vaak wordt in dit verhaal niet mee-
genomen dat het welzijnswerk zich deels heeft verplaatst naar andere podia en partners 
en daar een vervolg heeft gekregen. Een deel van de diensten die het welzijnswerk in 
het verleden aanbood zijn verschoven en overgenomen door woningcorporaties (die 
bijvoorbeeld opbouwwerkers in dienst hebben genomen), door brede scholen (na-
schoolse programma’s) basisscholen (voor- en vroegschoolse educatie), culturele orga-
nisaties (die in wijken kunstactiviteiten met specifieke doelgroepen organiseren), door 
de gemeente of politie (straatcoaches), door gemeenten (bijvoorbeeld op het terrein van 
inspraak- of burgerparticipatieprogramma’s), ROC’s (opleidend vormingswerk en 
basiseducatie), zorgorganisaties (ouderenwerk), wijk- en zomerscholen (gericht op 
ongediplomeerden, vroegtijdige schoolverlaters of op algemene bijspijkerprogramma’s 
voor schoolgaande kinderen/jongeren), Thuis Op Straat-projecten29, projecten buurt-
bemiddeling 30 of door sportverenigingen. In nogal wat gevallen vindt dit werk overi-
gens weer wel in coproductie met welzijnsorganisaties plaats. Binnen dit type diensten 
zijn nog steeds sociale professionals werkzaam, alleen drukken de kosten in veel geval-
len niet meer op de lokale welzijnsbegroting.31 Opvallend genoeg gaat het bij veel van 
deze uitgewaaierde diensten om eerstelijnsactiviteiten, dat wil zeggen dat professionals 
trachten een vertrouwensrelatie op te bouwen mede door direct van toegevoegde waar-
de te zijn voor burgers en zich daarbij niet verschansen in gebouwen of achter een lo-
ket. Dit type professionals functioneert als de oren en ogen van de instituties, althans 
als ze hun werk goed doen. Ze zitten dicht op sociale problemen en werken actief met 
vrijwilligers en zelforganisaties, bijvoorbeeld op pleinen met kinderen, rondom pro-
jecten op het terrein van talentontwikkeling met jongeren of in specifieke activiteiten 
met ouderen. Het gaat in veel gevallen om projecten waarin sociale professionals sa-










veiligheid, educatie en spel. Kijkend naar deze uitwaaiering van welzijnsactiviteiten is 
de erkenning voor het werk van deze eerstelijnswerkers en de vele vrijwilligers die in 
staat zijn met concrete doelgroepen te werken eveneens van belang. Het zijn vaak ook 
niet de makkelijkste groepen, die tevens door de meer gevestigde instituties niet of niet 
meer worden bereikt. Het laat zien dat in veel steden geëxperimenteerd wordt met out-
reachende activiteiten in het kader van het oplossen van sociale problemen, zij het dat 
het wel een tamelijk verbrokkelde indruk maakt met weinig onderlinge samenhang. 
Het werk is complex in de zin dat er sprake is van sociale problematiek die zich niet 
eenvoudig laat oplossen. Tegelijkertijd is het op lokaal niveau ook nog eens complex 
georganiseerd met veel verschillende partners en de bijbehorende afstemmingsproble-
men. Van deze ‘uitwaaiering van welzijn’ of van een ‘toename van “ingebouwd” wel-
zijnswerk bij andere partijen’ (Veldboer 2002) is al veel langer sprake. Rolverdelingen 
tussen actoren ‘schuiven’ op lokaal niveau, waardoor een omschrijving van wat de 
lokale sociale infrastructuur behelst er ook altijd een is van overlappingen tussen secto-
ren, onderlinge taakverdelingen en al dan niet tijdelijke samenwerkingsconstructies. 
Een en ander draagt niet bij aan een herkenbaar profiel van wat ‘welzijn’ of de lokale 
sociale sector inhoudt overigens. Relevant is zeker in dit kader een onderscheid tussen 
‘een sector’ en ‘praktijken’. Zo maken De Blende en Dhont (2005) een onderscheid 
tussen ‘sociaal-cultureel werk’ en ‘sociaal-culturele praktijken’, waarmee ze wensen te 
benadrukken dat sociaal-culturele praktijken zich (ook) kunnen ontwikkelen buiten het 
‘sociaal-cultureel werk’ of gekenmerkt kunnen worden door hun sterk informele ka-
rakter. ‘Sociaal-cultureel werk’ definieren ze als ‘sociaal-culturele praktijken die een 
mate van formalisering, professionalisering en overheidsregeling vertonen’ (De Blen-
de en Dhont 2005, 5).32  
 
Nogal wat welzijnsorganisaties trachten zich te evolueren van organisaties met vaste 
accommodaties en een omvangrijk, zelfstandig aanbod van diverse diensten naar net-
werkorganisaties die vooral in samenwerking met andere partners en op wisselende 
plekken (de openbare ruimte, binnen scholen of zorgcentra en dergelijke) aan een spe-
cifieke vraag tegemoet proberen te komen en hun deskundigheid inzetten.33 Voor wel-
zijnsorganisaties is het de vraag of ze een volwaardige positie hebben en houden  in 
deze samenwerkingsrelaties, dat wil zeggen een of meer kerntaken kwalitatief goed 
kunnen vormgeven, of dat er sprake is van een geleidelijke overname van haar werk 
door andere partners.34 De opdeling van welzijnstaken over diverse lokale partners kan 
in beeld gebracht worden als een succesverhaal van het welzijnswerk dat er in is ge-
slaagd veel van haar inspanningen elders - deels bij steviger partners, deels in allerlei 
losse projecten - onder te brengen.  
 
2.4.2 Diversiteit van de welzijnssector 
 
Het pluriforme karakter van de welzijnssector in brede zin is enerzijds te beschouwen 
als een kracht van de betrokken voorzieningen en diensten daar het ruime mogelijkhe-
den biedt om flexibel te anticiperen op de uiteenlopende en lokaalspecifieke maat-
schappelijke en individuele vraagstukken. Anderzijds kan het het beeld versterken van 
een diffuse sector die weinig richting en prioritering kent (Kwekkeboom 2005). In de 
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beginnen met Achterhuis 1980) en staat ze in de publieke opinie en in de media niet 
bekend als doelmatig en vernieuwend. Opvallend genoeg heeft dit vrijwel nergens op 
lokaal niveau geleid tot het geheel of gedeeltelijk afstoten van belangrijke onderdelen 
en zijn er periodes geweest (rondom het Grotestedenbeleid en de Krachtwijkenaanpak 
bijvoorbeeld) dat de hele sector in de lift zat. In het geval van specifieke lokale pro-
blemen (jongerenoverlast, sociaal isolement van ouderen, een veilige en leefbare buurt) 
wordt in veel gevallen nog steeds naar de welzijnsorganisaties gekeken. Toch is het 
niet vreemd dat gesproken wordt van een ‘verweesde sector’ (De Boer en Duyvendak 
2007) waarvan nog steeds haar professionaliteit omstreden is, er veel gemeenten zijn 
die er toch niet goed raad mee weten en er op gezette tijden vraagtekens worden gezet 
bij de inzet hiervoor van (schaarse) publieke middelen: ‘De professionals hebben een 
lage beroepstrots terwijl burgers zich primair als klanten opstellen. Het zijn niet ‘hun’ 
instellingen, ze hebben geen sense of ownership meer zoals dat wel het geval was in 
verzuilde dagen. Het welzijnswerk is eigenlijk van niemand. Het gaat om een sector 
met verweesde instituties: van oudsher gedragen door de samenleving en sterk morali-
serend en normerend van aard, zijn de instellingen vandaag de dag losgeraakt van hun 
achterban en op zoek naar nieuwe verbindingen. Van een sector die vooral geënt was 
op het maatschappelijk middenveld, transformeerde zij tot een sterk verstatelijkt veld in 
de jaren zeventig en tachtig, om recent te worden onderworpen aan de tucht van de 
markt’ (De Boer en Duyvendak 2007, 171). Lokaal wordt nog wel gesproken van ‘wel-
zijnswerk’ of ‘welzijnsfuncties’ maar wel steeds minder. Dit type welzijnsdiensten 
wordt lokaal steeds vaker gezien als onderdeel van de bredere lokale sociale infrastruc-
tuur of van wat genoemd wordt ‘de sociale pijler’. Van meerdere kanten en om meer-
dere redenen is er overigens het pleidooi dat de term ‘welzijn’ ingeruild zou moeten 
worden voor ‘sociaal werk’ of ‘lokaal sociaal beleid’ (zie bijvoorbeeld Van Ewijk 
2009).   
 
De diversiteit van de sector laat zich ook nog op een andere manier illustreren, name-
lijk door dwars door deze hele brede en gefragmenteerde sector te kijken naar thema-
tisch samenhangende clusters (‘zones’) of naar het soort diensten of interventiepraktij-
ken dat erin aan de orde is. Van Ewijk (2009) clustert het diverse lokale sociale veld in 
drie zones, te weten (1) de woon-welzijn-zorgzone waarin rondom een of meer zorg-
centra andere vormen van zorg zijn gesitueerd zoals de thuiszorg, een zorgloket, vor-
men van doorverwijzing en signalering en dergelijke, (2) de zone van het maatschappe-
lijk opvoeden waarin allerlei jeugdvoorzieningen (brede school, sport, jeugdzorg,   
opvoedingsondersteuning, recreatie, cultuur, speeltuinen etc.) werken aan pedagogi-
sche begeleiding en aan de pedagogische kwaliteit van een buurt of wijk en (3) de zone 
van de samenlevingsopbouw. Laatstgenoemde zone - deels overlappend met de eerste 
twee - richt zich op thema’s als diversiteit, leefbaarheid en veiligheid en tracht door 
middel van een gerichte buurt- of wijkaanpak en met bijzondere stimulansen op het 
terrein van burgerparticipatie bij te dragen aan een economisch en (multi)cultureel 
sterke buurt. Van Ewijk: ‘In alle drie zones wordt aanzienlijk geïnvesteerd in fysieke 
ruimte, samenwerking door instellingen en professionals, verbindingen met het parti-











Een ander type onderscheid binnen het lokale sociale veld maakt Hortulanus (2011), te 
weten een onderscheiding naar vier ‘soorten’ dienstverlening: 
(1) enkelvoudige vormen van individuele dienstverlening (bijvoorbeeld mantel-
zorgondersteuning);  
(2) complexe activiteiten en interventies rond individuen (bijvoorbeeld maat-
schappelijke opvang zwerfjongeren); 
(3) activiteiten en interventies gericht op collectieve doelen (bijvoorbeeld activi-
teiten gericht op leefbaarheid of steunnetwerken tussen buurtgenoten);  
(4) preventieve activiteiten gericht op individuen of collectieve doelen (bijvoor-
beeld schooluitval tegengaan of sociale cohesie bevorderen).  
 
De veronderstelling is gerechtvaardigd - zo stelt Hortulanus - dat elke soort dienstver-
lening een eigen legitimering en sturing van de overheid vraagt, maar ook specifieke 
criteria zal kennen voor professionele verantwoording en resultaatbeoordeling. Onder-
deel van deze professionele verantwoording is bijvoorbeeld de mate waarin burgerpar-
ticipatie en het aansluiten bij burgerinitiatieven van belang is. Iets minder fijnmazig 
maar vergelijkbaar met de indeling van Hortulanus is het onderscheid dat gemaakt 
wordt tussen ‘directe helpers’ en ‘indirecte helpers’  binnen de groep van sociale pro-
fessionals (Veldboer e.a. 2008). De directe helpers zouden grotendeels werkzaam zijn 
in de eerste twee vormen van dienstverlening die Hortulanus noemt en de indirecte 
helpers in de laatste twee vormen. Het is een belangrijk onderscheid omdat, zoals we 
gezien hebben in de vorige paragraaf, de ambities op het terrein van de twee laatstge-
noemde vormen van dienstverlening groot zijn. Sociale professionals, met name uit de 
hulpverlenende beroepsgroepen zoals de jeugdzorg en het maatschappelijk werk, zijn 
te typeren als directe helpers. Zij helpen hun cliënten bijvoorbeeld door middel van 
individuele begeleidings- of coachingstrajecten. De indirecte helpers zijn niet zozeer 
hulpverlener maar eerder contactlegger. ‘Zij claimen over een specifieke deskundigheid 
te beschikken in het makelen van contacten, in het optreden als intermediair tussen 
groepen die elkaar zonder hun bemiddeling niet snel zouden vinden. Ze omschrijven 
zichzelf als bruggenbouwers, arrangeurs of sociale makelaars. Bovendien dichten zij 
zichzelf een bepaalde deskundigheid toe’ (Veldboer e.a. 2008, 61). In literatuur over 
‘de nieuwe sociaal werker’ (Van Vliet e.a. 2004, Linders e.a. 2008, Van Ewijk 2009) 
wordt een pleidooi gehouden voor weer een combinatie van beide kwaliteiten die bij de 
directe en indirecte helpers zijn te vinden. Steeds vaker wordt gesproken over integraal 
georiënteerde en netwerkende professionals die nodig zouden zijn, dat wil zeggen over 
een breed inzetbaar persoon die in die zin generalist is dat hij benaderingen op het ter-
rein van hulpverlening (individueel) en samenlevingsopbouw (gemeenschapsgericht) 




Opvallend is momenteel de beweging dat er toch - ondanks de afnemende omvang en 
de voortdurende plaag van bezuinigingen - weer met veel verwachtingen naar het loka-
le welzijnswerk wordt gekeken. Van het welzijnswerk wordt een bijdrage verlangd aan 
het betaalbaar houden van de verzorgingsstaat door het voorkomen van een beroep op 
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bereiken van burgers/cliënten. Waar het welzijnswerk dertig jaar geleden - ten tijde van 
de toenmalige economische crisis - nog verantwoordelijk werd gehouden voor de toe-
nemende aanspraken op de verzorgingsstaat en geconfronteerd werd met veel kritiek en 
flinke bezuinigingen, wordt nu gesteld dat haar nabije vormen van dienstverlening, het 
ruime bestand aan vrijwilligers en de lokale kennis van sociaal werkers haar bij uitstek 
geschikt maken om het voortouw te nemen in de ontwikkeling richting actief burger-
schap en het tegengaan van dure, gespecialiseerde vormen van dienstverlening. Het 
gedachtegoed rondom Welzijn Nieuwe Stijl (een stimuleringsprogramma dat in 2009 
onder de hoede van het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport is gestart) 
representeert deze benadering. Voor het welzijnswerk is deze preventieve functie (het 
voorkomen dat mensen tot een risicogroep gaan behoren en een beroep op dure zorg 
tegengaan) niet nieuw, ‘wel de te verwachten druk op het welzijnswerk om zich daartoe 
te beperken. Gevreesd moet worden voor de toekomst van activiteiten op het gebied 
van participatie, cohesie, ontmoeting, recreatie en ontplooiing, wanneer die niet aan-
toonbaar de zorgconsumptie doen verminderen’ (De Boer en Duyvendak 2007, 185). 
Het is een vrees die de afgelopen jaren op meerdere plaatsen is geuit en mede zo sterk 
wordt verwoord vanuit de veronderstelling dat de ontmoetingsfunctie van welzijnswerk 
een belangrijke bouwsteen vormt voor deze preventieve functie. De teams van sociale 
professionals die in dit onderzoek centraal staan, verrichten veelal werkzaamheden die 
betrekking hebben op deze ontmoetingsfunctie in combinatie met programma’s op het 
terrein van participatiebevordering, ontplooiing en sociale cohesie.35 Dat hier een   
belangrijk punt van discussie ligt, laat het RMO-essay ‘Burgerkracht’ (De Boer en Van 
der Lans 2011) zien, waarin een schets van de toekomst van sociaal werk in Nederland 
wordt gepresenteerd. Een van de voorstellen in dit essay is dat de verantwoordelijkheid 
voor de zorg voor kwetsbare groepen gelegd wordt bij de lokale overheid en dat de 
functie van de onderlinge verbanden tussen burgers gezien wordt - onder het motto 
‘laat duizend bloemen bloeien’ - als een taak van burgers zelf. Laatstgenoemde functie 
kan in de vorm van een soort ‘facilitair bedrijf voor burgerkracht’, tamelijk los van de 
lokale overheid en van professionele bemoeienis, vorm worden gegeven volgens de 
auteurs van dit essay. ‘De vraag is vervolgens wel in hoeverre die twee functies onder-
ling samenhangen of zouden moeten samenhangen, en wat de rol van de overheid 
daarin is’ (RMO 2011, 6). Het lukt het essay niet een invulling te geven aan deze  
samenhang daar ze vanuit kritiek op lokale overheden en welzijnsinstellingen - die in 
een ‘wederzijdse wurggreep’ zouden zitten - beide welzijnsfuncties (t.w. de zorg voor 
kwetsbaren en allerhande burgerinitiatieven) uit elkaar trekken. Toch is de actieve 
verbinding tussen kwetsbare en weerbare burgers de hoeksteen van het hele pleidooi 
rondom actief burgerschap en van het pleidooi voor het tegengaan van dure geprofessi-
onaliseerde hulp en ondersteuning. De empowerment van kwetsbare groepen zal - met 
een kleinere overheid in gedachten - in verbinding gezien moeten worden met de aan-
wending door weerbare burgers van hun sociaal, cultureel en economisch kapitaal 
(Uyterlinde e.a. 2007).  
 
Het belang van deze ontmoetings- of verbindingsfunctie wordt nog op een andere ma-
nier naar voren gebracht, namelijk vanuit het belang van ontspannen, overbruggende 
interacties (tussen mensen die elkaar niet kennen en/of qua leefstijl of cultuur van  










bepaalde sociale problematiek - om sociale netwerken met elkaar te verbinden en   
diversiteit binnen sociale netwerken te bevorderen. Over het algemeen kunnen publieke 
ruimten bijdragen aan ‘publieke familiariteit’ (Blokland 2009), dat wil zeggen aan 
korte, vluchtige sociale interacties die kunnen leiden tot herkenning, vertrouwdheid 
met elkaar of bekendheid met anderen. Aan informele zorg en het ontstaan van burger-
initiatieven gaat altijd het persoonlijk kennen van elkaar, van medebewoners of geïnte-
resseerden, vooraf. Wanneer in een wijk of buurt (bijvoorbeeld binnen een buurtkamer 
voor ouderen, een buurthuis of een wijkservicecentrum) mogelijkheden voor sociaal 
contact en ontmoeting worden geboden dan vergroot dit de ‘trefkans’ van waaruit hel-
pende relaties kunnen ontstaan (Penninx en Sprinkhuizen 2011). Het is een van de 
redenen waarom getracht wordt deze basisfunctie van sociaal werk te behouden en op 
een vernieuwende wijze vorm te geven. De Wmo beoogt dat burgers meer dan momen-
teel het geval is voor onderlinge hulppatronen terugvallen op hun eigen sociale net-
werk. Voor kwetsbare groepen burgers zijn deze netwerken vaak ‘dun’. Daar komt bij 
dat deze netwerken vanwege het geheel of gedeeltelijk ontbreken van hulpbronnen in 
mindere mate bijdragen aan vormen van sociale stijging (Veldboer e.a. 2008).  
 
Voor welzijnsorganisaties formuleert Metz (2011) van hieruit de opdracht om vooral 
bij te dragen aan het doorbreken van homogene netwerken: ‘Voor het daadwerkelijk 
overbruggen van de groeiende tweedeling is het zaak dat welzijn in het kader van de 
Wmo stuurt op divers samengestelde netwerken en dat welzijn dwarsverbanden creëert 
tussen de verschillende groepen in de samenleving. Alleen dan dragen sociale netwer-
ken bij aan het creëren van solidariteit binnen de Nederlandse samenleving. Concrete 
mogelijkheden daarvoor zijn het werken met divers samengestelde cliëntgroepen,  
ledenbestanden en vrijwilligersgroepen. Een tweede mogelijkheid is het organiseren 
van voorzieningen waarbij verschillende groepen met elkaar in contact komen’ (Metz 
2011, 86). Metz houdt hier een pleidooi om in het kader van de Wmo kwetsbare en 
weerbare burgers met elkaar te verbinden, een uitgangspunt dat ze meer terug zou wil-
len zien als een belangrijk kwalitatief uitgangspunt met betrekking tot de Wmo. De 
Wmo als participatiewet is namelijk in principe gericht op alle burgers en zal niet al-
leen een vangnet voor kwetsbare burgers dienen te zijn, maar ook een mobilisatiebron 
voor de koppeling van kwetsbare burgers aan weerbare burgers (Hortulanus 2004). 
Veel kwetsbare burgers wonen in wijken die erg homogeen van samenstelling zijn en 
waar zich de achterstandsproblematiek concentreert. Het lijkt een te lastige opgave - en 
ook een wat wrange opdracht - om juist bij kwetsbare burgers en wijken het uitgangs-
punt van meer eigen verantwoordelijkheid (ten aanzien van werk, opleiding en zorg) 
neer te leggen, wanneer er geen sprake is van een flankerend beleid op dit terrein dat 
dit ook werkelijk in gang zet en mogelijk maakt. Wanneer dit beleid niet verbonden 
wordt met voldoende financiële middelen en met een kwaliteitsagenda kunnen op den 
duur de negatieve gevolgen voor burgers en uitvoerende organisaties groter uitpakken 
dan de positieve effecten. Engbersen (2009) spreekt in dit kader over beleidsinterven-
ties die ‘self-defeating’ kunnen zijn. Hiervan is sprake wanneer (beleids)doelen gesteld 
worden die moeilijk of onmogelijk zijn te realiseren, omdat onvoldoende financiële 
middelen ter beschikking worden gesteld. Vormen van onderfinanciering kunnen lei-
den tot perverse effecten van beleid, volgens Engbersen, wanneer ze samen op gaan 
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tingen kunnen als gevolg van allerlei beloften vervolgens alleen maar gefrustreerd 
worden. In die zin staat er wel wat op het spel in deze transitie die vooral lokaal zijn 
beslag zal moeten krijgen. Over het algemeen is er veel ambitie en ook overeenstem-
ming over de richting, maar zijn de contouren van dit nieuwe burgergedrag nog weinig 
uitgewerkt en zijn er weinig zekerheden dat weerbare en kwetsbare groepen burgers 
verbindingen met elkaar willen (en kunnen) aangaan. Ook de uitwerking van nieuwe 
typen professionele interventies staat op dit terrein nog in de kinderschoenen. ‘Wat als 
het niet lukt? Wat als over 5 of 10 jaar blijkt dat het aantal informele hulpverleners 
niet (voldoende) is toegenomen? Terwijl de formele zorg wel verder is beperkt om 
kosten te besparen. Terwijl er inderdaad onvoldoende zorgpersoneel is. Welke conse-
quenties heeft dat voor de Nederlandse samenleving en met name voor de kwetsbare 
burgers in die samenleving? Vooralsnog zijn er geen signalen dat over deze vraag 
wordt nagedacht, dat er een plan B wordt opgesteld’ (Steyaert en Winsemius 2010, 27-




Het lokale beleidsniveau is met name de laatste tien jaar belangrijker geworden en 
vormen van maatschappelijke dienstverlening vinden nu sterker plaats onder lokale 
regie. Organisaties op het terrein van sociaal werk hebben hierin te maken met een 
complex en dynamisch veld. Verschillende ‘trekkrachten’ zijn er in actief die niet  
allemaal dezelfde kant op trekken. De ontwikkeling in veel gemeenten richting afre-
kensystematieken en verregaande controle heeft geleid tot een nadruk op nauw om-
schreven doelen, op de korte termijn en tot versnippering van werkzaamheden over 
veel partners. Partners die bovendien - als gevolg van marktwerking - elkaars concur-
renten zijn geworden. Het is een ontwikkeling die ervoor gezorgd heeft dat veel van 
deze lokale organisaties sterker verbonden zijn geraakt met de lokale politieke agenda 
en besluitvorming, maar in ruil hiervoor veel van hun vindingrijkheid en flexibiliteit 
hebben moeten inleveren. Ze zijn zich noodgedwongen meer op hun opdrachtgevers 
gaan concentreren teneinde te kunnen overleven en behielden minder oog voor de  
directe vragen van burgers. In wezen staat dit haaks op de ruimte die deze organisaties 
nodig hebben om de ingewikkelde sociale problemen die ze tegenkomen het hoofd te 
bieden, en ook haaks op de opdracht rondom ‘actief burgerschap’ die momenteel aan 
de orde is. Ze hebben te maken met ‘wicked problems’ (Rittel and Webber 1973) of 
‘taaie vraagstukken’ (Vermaak 2009) die in meerdere opzichten gekenmerkt worden 
door complexiteit: eenvoudige oplossingen bestaan niet, sterk uiteenlopende factoren 
dragen bij aan het probleem en er is vaak sprake van meerdere en sterk uiteenlopende 
probleemdefinities. De ‘command and control’-benadering waarmee de lokale organi-
saties de afgelopen jaren zijn geconfronteerd miskent de ingewikkeldheid van veel 
sociaal werk, de spanningsvelden die hierin aan de orde zijn en de noodzakelijke expe-
rimenteerruimte die burgers en organisaties (en hun professionals) nodig hebben om 
adequaat te kunnen handelen (Lawler and Bilson 2010). Deze benadering heeft de 
kracht en ervaringskennis van burgers zelf buiten de deur gehouden en ook desillusies 












Dit hoofdstuk laat zien dat er momenteel overeenstemming is binnen veel gemeenten 
over de wens om het sociaal beleid kwalitatief te versterken. Gesproken wordt over een 
meer integrale, samenhangende benadering van maatschappelijke problemen, een gro-
tere nadruk op het voorkomen ervan (preventie), een groter appèl op lokale organisaties 
om samen te werken, ruimte te geven aan burgers en het betrekken van burgers bij de 
totstandkoming van beleid. Inzet is realisering van enkele belangrijke doelen van de 
Wmo: een ‘sluitende aanpak’ voor de meest kwetsbaren, versterking van het maat-
schappelijk middenveld en het zelforganiserend vermogen van burgers meer benutten. 
In deze zin gaat de ontwikkeling van ‘lokalisering’ van sociaal beleid gepaard met een 
belangrijke verschuiving die wordt beoogd, namelijk meer eigen verantwoordelijkheid 
voor burgers en een minder omvangrijk stelsel van publieke arrangementen. Door een 
groter beroep te doen op burgers en het maatschappelijk middenveld, zo wordt gesteld, 
kunnen belangrijke pijlers van de verzorgingsstaat overeind blijven. Tevens kan dan 
het tekort aan allerlei vormen van concrete en vaak wijkgebonden dienstbaarheid 
(vrijwilligerswerk, mantelzorg) worden bestreden. De omslag naar het lokale niveau 
moet zodoende een andere, veel wezenlijkere, omslag dichterbij brengen. Beoogd 
wordt een verschuiving richting een meer op eigen kracht functionerende civiele sa-
menleving. Informele zorg- en steunnetwerken dienen meer gestimuleerd te worden, 
aanspraken op (dure) professionele dienstverlening moeten worden teruggedrongen, 
bestaande professionele arrangementen moeten sterker worden verbonden met infor-
mele netwerken. In het eerste hoofdstuk stellen we dat er sprake is van een ingewikkeld 
en ‘weerbarstig’ dossier op het terrein van lokaal sociaal beleid en spraken we van een 
‘wicked’, ‘ambigue’ beleidsissue (WRR 2006, Noordegraaf 2008) dat lastig te temmen 
is en waarvan het tevens moeilijk is om lokaal de eventuele voortgang tastbaar en 
meetbaar in beeld te krijgen. Onderdeel van dit ‘wicked dossier’ is dat bepaalde groe-
pen burgers overvraagd worden en moeilijk mee kunnen in deze nadruk op de eigen 
verantwoordelijkheid en op ‘meedoen’, zo gaven we aan in dit hoofdstuk. De voortdu-
rende beweging richting specialistische dienstverlening en individualiserende vormen 
van hulpverlening is zo’n ander onderdeel van dit ‘wicked dossier’ waar we aandacht 
aan hebben besteed. 
 
De sociale sector staat op lokaal niveau dus voor een ingrijpende vernieuwingsslag 
binnen een bredere transitie. De verdergaande processen van decentralisering en de 
afnemende financiële middelen zorgen voor  voldoende urgentie. Er ligt enerzijds de 
opgave om allerlei vormen van dienstverlening meer dan voorheen met burgers te ont-
wikkelen en uit te voeren (bevordering actief burgerschap) en daarbij aan te sluiten bij 
de reeds bestaande formele en informele netwerken van burgers. Anderzijds ligt er de 
opdracht om waar nodig - bijvoorbeeld bij dringende sociale problematiek - gericht en 
deskundig te interveniëren. Onderdeel van de vernieuwingsslag is tevens dat deze 
plaatsvindt tegen het decor van bestuurlijke vernieuwing en lokale democratisering. 
Algemeen leeft de wens op lokaal niveau dat deze zoektocht naar activerend burger-
schap leidt tot een nieuwe, meer gedragen vorm van besturen en beleid maken en tot 
een versterking van sociale professies. Op lokaal niveau wordt van verschillende kan-
ten een schaarbeweging bepleit: aan de ene kant een betere, passende dienstverlening 
ten aanzien van kwetsbare groepen en aan de andere kant een ruimere inzet van weer-
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onder de welzijnsorganisaties - dienen én beter tegemoet te komen aan de wensen en 
behoeften van kwetsbare burgers én ze dienen tegelijkertijd het speelveld breed te hou-
den door meer algemene (preventie)programma’s vorm te geven en verbindingen tus-
sen kwetsbare en weerbare burgers te bevorderen.  
 
In dit hoofdstuk hebben we het beeld geschetst dat het lokale welzijnswerk momenteel 
niet meer op zichzelf staat, maar verweven is geraakt met allerlei andere partners en 
(beleids)invloeden. Haar bestaansrecht is vooral afhankelijk van het vermogen om te 
kunnen anticiperen op veranderingen in de eigen omgeving en daarbij hebben ze tevens 
in toenemende mate te maken met andere organisaties - met name diegenen die verge-
lijkbare welzijnsfuncties uitoefenen - wanneer het gaat om het kunnen doorvoeren van 
vernieuwingen (Vermeulen 2011). Het  voortbestaan van dit type organisaties is mede 
afhankelijk van de mate waarin het hen binnen nieuwe lokale verhoudingen lukt om 
samenwerkingsrelaties vorm te geven en daar - met een herkenbaar eigen dienstenpak-
ket - een belangrijke speler in te zijn. Ten tijde van dit onderzoek bestonden er nog vele 
grote, middelgrote en kleine welzijnsorganisaties. Tegelijkertijd kwamen er steeds 
meer vragen op bij het bestaansrecht van deze organisaties en bij het innovatieve ver-
mogen ervan (zie ook De Boer en Van der Lans 2011a). Doordat de welzijnsfunctie 
niet meer exclusief toebehoort aan de lokale welzijnsorganisatie(s) maar steeds breder 
ook door andere organisaties wordt vervuld in lokaalspecifieke samenwerkingscon-
structies, is het voortbestaan van de aparte welzijnsorganisaties ter discussie gekomen. 
De verzelfstandiging van bepaalde activiteiten binnen welzijnsorganisaties (bijvoor-
beeld kinderopvang of volwasseneneducatie), de uitwaaiering van welzijnsactiviteiten, 
nieuwe vormen van financiering en het toelaten van concurrentie op de markt van wel-
zijn (in de vorm van open aanbestedingsprocedures) hebben de vragen bij het voortbe-


























De termen ‘burger’ en ‘burgerschap’ zijn in. We komen de burger tegen in het debat 
over de legitimiteit van het lokale bestuur (de kloof tussen burgers en lokale politici 
zou te groot zijn), in praktijken waarin burgers zich organiseren in ‘burgerinitiatieven’ 
of in oproepen om door middel van ‘burgerpanels’ hun stem te laten horen over de 
kwaliteit van dienstverlenende overheidsorganisaties. Er wordt in de huidige tijd veel 
van de burger verwacht en van allerlei kanten wordt een appèl op hem gedaan. De 
burger moet ‘participeren’, ‘actief’ en ‘betrokken’ zijn en tevens zoveel als mogelijk 
‘verantwoordelijk’ en ‘zelfredzaam’. De voortdurende boodschap is dat je als inwoner 
van dit land meer bent - en meer moet zijn - dan een passieve consument en dat tegen-
over het gebruik kunnen maken van voorzieningen en van burgerrechten zekere plich-
ten staan. Het ‘activeren’ van burgers wordt gekoppeld aan doelen op het terrein van 
sociale samenhang en het vergroten van maatschappelijke betrokkenheid. De krapper 
wordende overheidsfinanciën en de bezuinigingen op lokale voorzieningen en zorgar-
rangementen hebben de afgelopen jaren dit appèl op burgerinzet verder versterkt. Deze 
roep om ‘actief burgerschap’ gaat overigens vaak hand in hand met kritiek op diezelfde 
burger. De burger zou niet alleen desinteresse voor zijn directe omgeving ten toon 
spreiden, maar ook deel van het probleem zijn door bijvoorbeeld te weinig het gezag 
van publieke professionals te respecteren. Cynisch merkt hoogleraar bestuurskunde 
Frissen op: ‘Niet voor niets heeft de staat een ‘Handvest verantwoord burgerschap’, 
waarin de politiek om een ander volk vraagt’ (de Groene 19-04-2011). In de huidige 
nadruk op burgerschap klinken zorgen door over de geringe binding tussen burgers 
onderling en een geringe binding van burgers met diverse instituties van de overheid. 
Levert de burger momenteel wel zo’n constructieve bijdrage aan de samenleving? Pes-
simistische beelden over actuele maatschappelijke ontwikkelingen (afnemende burger-
betrokkenheid en -inzet) worden gecombineerd met optimistische verwachtingen van 
diezelfde burger, want er wordt veel verwacht van een actieve rol van burgers: ‘De 
burger verschijnt in het huidige politieke discours dus als probleem en als oplossing. 
Hij is zowel bedreiger als reddende engel van de sociale orde’ (Boutellier 2011, 83).  
 
De opkomende zorgen over het gedeeltelijk ontbreken van gemeenschappelijke normen 
en waarden, over het langs elkaar leven van verschillende bevolkingsgroepen, over 
vormen van radicalisering en over gebrekkige vormen van maatschappelijke en politie-
ke participatie worden nu in toenemende mate verwoord met gebruikmaking van de 
termen ‘burger’ en ‘burgerschap’. Couwenberg (2009) spreekt in dit kader over de 
‘burgerschapsproblematiek’, waarbij hij de hernieuwde aandacht voor belang en bete-
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verschraling van de democratie als normatief model van regeren en besturen’. Actieve 
burgers kunnen volgens hem bijdragen aan versterking van maatschappelijke betrok-
kenheid en sociale cohesie. De zorgen over burgers die alleen denken aan hun eigen 
belang (‘koning burger’, Van der Lans 2005) en zich afkeren van overheidsinstituties 
hebben bijgedragen aan deze ‘renaissance van burgerschap’ (Hurenkamp en Tonkens, 
2008). Als gevolg hiervan is in de huidige tijd sterker de normatieve dimensie van 
burgerschap in beeld gekomen en vindt het debat plaats over wat ‘goed burgerschap’ is 
en op welke wijze burgers dit zouden kunnen of moeten aanleren. Er wordt kortom 
momenteel veel van burgers en van hun actieve rol in de samenleving verwacht, waar-
bij het de vraag is of deze verwachtingen waargemaakt kunnen worden. ‘(…) citizen-
ship is now seen as a key policy tool to address issues of social cohesion stemming 
from immigration, welfare state restructuring and the gap between citizens and       
government. Citizenship is expected to offer guidance in cultural clashes, in social 
policy and in debates on the future of democracy’ (Hurenkamp c.s. 2011, 205). 
 
In dit hoofdstuk trachten we het begrip burgerschap nader te omschrijven, waarbij we 
allereerst een schets geven van de diverse verschuivingen in betekenis die het begrip 
vanaf de Tweede Wereldoorlog heeft ondergaan (paragraaf 2). Paragraaf 3 gaat nader 
in op het proces van individualisering en de drie burgerschapsopvattingen van Van 
Gunsteren. De huidige nadruk op een meer moreel ingekleurd burgerschapsbegrip 
komt in paragraaf 4 aan bod. In paragraaf 5 en 6 verschuiven we de aandacht naar het 
begrip actief burgerschap, gaan we nader in op het ambigue karakter ervan en stellen 
we vragen - in het verlengde van paragraaf 3 van hoofdstuk 2 - bij de grotere nadruk op 
participatie zoals die momenteel aan de orde is in lokaal sociaal beleid. In paragraaf 7 
wordt de nadruk op actief burgerschap verbonden met de vraag naar de toerusting van 
burgers op dit terrein. Kunnen burgers voldoen aan de hogere eisen op dit terrein en 
wat is er nodig om met name kwetsbare burgers daarin te ondersteunen? Paragraaf 8 
bepleit een discursieve en dynamische benadering van het burgerschapsbegrip, waarin 
de betekenisconstructies die burgers er zelf aan verbinden binnen specifieke contexten 
centraal staan. De vormen van burgerschap die burgers zelf in meer informele contex-
ten vormgeven en die tevens een belangrijke leerschool vormen voor sociale competen-
ties staan in paragraaf 9 centraal. Paragraaf 10 bevat de belangrijkste conclusies van dit 
hoofdstuk.  
 
3.2 Burgerschap: de historische dimensie 
 
De termen ‘burger’ en ‘burgerschap’ verwijzen naar de plaats en positie van individuen 
in de samenleving en zijn in die zin verbonden met de democratische inrichting ervan. 
De Franse revolutie (eind 18e eeuw) maakte een einde aan het fenomeen dat rechten en 
plichten verbonden waren met afkomst. Sindsdien maken burgers deel uit van de poli-
tieke gemeenschap en hebben ze geleidelijk allerlei rechten verworven. Zeker na de 
Tweede Wereldoorlog is de rechtsbescherming van burgers tegenover de overheid 
uitgebreid en worden burgers binnen onze parlementaire democratie gezien als ‘de 
dragers van de politieke gemeenschap’ (Schuyt 2001). De juridische band van een 
individu met de nationale staat brengt bepaalde rechten (bijvoorbeeld het kiesrecht) en 










beperkt burgerschap wanneer men bijvoorbeeld niet de nationaliteit van een land bezit 
maar er al wel meer dan vijf jaar legaal verblijft. Dan mag men bijvoorbeeld deelne-
men aan gemeentelijke verkiezingen. Toch zou een strikt juridische definitie van bur-
gerschap dit begrip tekort doen. De invulling van het begrip burgerschap is tijdgebon-
den en onderhevig aan diverse maatschappelijke en sociaal-economische invloeden. 
Het laat zich niet vangen in een eenvoudige reeks van rechten en plichten waaraan de 
burger zich gebonden weet, daar deze rechten en plichten ingebed zijn in een bredere, 
dynamische context. 
 
In een poging te komen tot een definitie van burgerschap geven Cohen (1999 - aange-
haald in Topal 2008) en Bellamy (2008) een drietal componenten aan die volgens hen 
onderling verbonden zijn en in elke definitie terug zullen moeten komen, namelijk: (1) 
het lidmaatschap van een politieke gemeenschap, (2) de toekenning van burgerrechten 
en (3) participatie aan de samenleving. Deze drie onderling gerelateerde componenten 
geven de contouren aan van ons democratisch bestel, verschaffen inzicht in het pakket 
rechten en plichten voor de burger dat ermee is verbonden en maken de identiteit in-
zichtelijk van degenen die behoren tot de politieke gemeenschap (Topal 2008). Aan de 
ene kant bieden deze dimensies van burgerschap bescherming aan de burgers (tegen 
machtsmisbruik en voor gelijke behandeling, burgers kunnen gebruik maken van pu-
blieke goederen) aan de andere kant geeft het de staat rechten (belasting heffen, burgers 
dienen zich aan de wet te houden). Deze wederzijdse relatie noemt Topal (2008)    
dynamisch: ‘Burgerschap is een relationeel concept dat wederzijds afhankelijk is van 
de gemeenschappelijke instituties waarbinnen zij gedefinieerd wordt. Door de rechten 
en plichten toebedeeld door de instituties, houdt burgerschap de instituties in stand en 
maakt ze ze dynamisch. Hierin ligt de dynamiek; ze is altijd een afspiegeling van de 
relaties van bestuur binnen de maatschappij waarin ze gevestigd is’ (Topal 2008, 37). 
Wanneer burgerschap versmald wordt tot ‘het recht op rechten’ wordt miskend dat de 
totstandkoming of instandhouding van deze rechten verbonden is met participatiepro-
cessen en collectieve besluitvorming van en tussen medeburgers. Beide zijn verbonden 
met elkaar. Bellamy (2008) wijst in deze op de paradox dat rechten tevens plichten 
insluiten, waaronder de plicht om als burger gebruik te maken van het politieke recht 
op participatie waarmee het hele bouwwerk van rechten in stand gehouden kan worden. 
Wanneer er in een samenleving teveel ‘free-riders’ zijn, dat wil zeggen burgers die 
vooral gebruik willen maken van hun sociale rechten en van publieke diensten, daarbij 
leunend op de inzet van anderen, dan valt een belangrijke bouwsteen onder burger-
schap weg: ‘(…) the more citizens act in this way, the less they will trust their fellow 
citizens to collaborate with them. Collective arrangements will seem increasingly unre-
liable, prompting people to abandon citizenship for other, more individualistic, ways of 
securing their interests’ (Bellamy 2008, 17). Dit zorgt ervoor dat de aandacht voor de 
wijze waarop burgers zelf invulling geven en wensen te geven meer in het middelpunt 
is komen te staan. De context waarin burgerschap gestalte krijgt, is daarbij tevens rele-
vant omdat wanneer de context verandert (bijvoorbeeld de opkomst van een meer  
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Het huidige burgerschapsconcept staat in belangrijke mate in verbinding met de naoor-
logse uitbouw van de verzorgingsstaat. Volgens Marshall (1950) - de belangrijkste 
naoorlogse grondlegger van modern democratisch burgerschap - liggen er verschillen-
de historische wortels aan de kenmerken van burgerschap zoals we deze nu kennen in 
West-Europa. In achtereenvolgende periodes van de geschiedenis zijn geleidelijk ver-
schillende rechten en plichten aan burgers toegekend waarmee ze een bepaalde positie 
in de samenleving van die tijd verwierven. Dit proces was verbonden met het moderni-
seringsproces in Westerse samenlevingen waarin de opkomst van nationale staten en de 
verdere uitbouw van het industrieelkapitalisme centraal stonden. De opkomst van civie-
le burgerrechten als vrijheid van godsdienst en meningsuiting, de toegang tot recht-
spraak en de vrijheid van bezit van goederen en het verhandelen ervan situeert hij in de 
periode 17e eeuw tot midden 19e eeuw. Vanaf het eind van de 18e eeuw tot het begin 
van de 20e eeuw - de opkomst van de nationale staten - vond vooral de uitbouw van 
politieke rechten plaats, met name het actieve en passieve kiesrecht. Sociale rechten als 
sociale zekerheid, het recht op onderwijs, een pensioenuitkering en ondersteuning bij 
ziekte en werkloosheid werden vooral vanaf het eind van de 19e eeuw geleidelijk toe-
gekend en in wetgeving geregeld. Op deze wijze ontwikkelden zich, deels achtereen-
volgens, de drie dimensies van burgerschap (civiel, politiek en sociaal burgerschap) 
waarbij Marshall tevens aantekent dat de civiele en politieke burgerrechten een belang-
rijke en noodzakelijke voorwaarde vormden voor de ontwikkeling van de sociale rech-
ten. Met name na de Tweede Wereldoorlog werd de sociale dimensie van burger-
rechten uitgebreid en kreeg deze gestalte in verzorgingsarrangementen van de moderne 
verzorgingsstaat. Dwyer (2004, 44): ‘By including social rights alongside civil and 
political rights, Marshall’s conceptualization of citizenship makes some measure of 
autonomy possible for a large number of individuals in modern society. For many, 
particularly marginalized groups, social rights ensure that citizenship becomes a   
substantive status.’ Voor Marshall was het van belang dat de sociale dimensie van 
burgerschap - mede vormgegeven door sociale zekerheidsinstellingen en onderwijs-
instituten - mensen beschermde tegen de uitwassen van het kapitalisme. Met deze na-
druk op sociale rechten en de erkenning van sociale participatie als voorwaarde voor 
burgerschap bood Marshall in deze periode direct na WOII een legitimatie voor de 
ontwikkeling van de moderne verzorgingsstaat (Metz 2006). Hij noemde het recht op 
onderwijs en educatie een ‘genuine social right of citizenship’ en onderwijs- en educa-
tiesettingen belangrijke plaatsen voor de ontwikkeling van burgerschap. Marshall  
verbreedt het begrip burgerschap door het niet alleen te definiëren in de relatie tussen 
individu en staat maar door ‘de driehoeksrelatie tussen staat, individu en gemeen-
schap’ (Van Houten 2000, 6) voorop te stellen. Burgers hebben recht op sociale parti-
cipatie en dienen door de staat in staat gesteld te worden om deel te nemen aan het 
maatschappelijk verkeer. Tegenover een uitkering van de staat - wanneer burgers in het 
geval van ziekte of werkloosheid niet of niet volledig in staat zijn tot participatie - staat 
volgens Marshall de plicht van burgers om zoveel als in hun vermogen ligt actief deel 
te nemen aan de samenleving (Van Houten 2000).36 In die zin bevat het moderne   
burgerschapsbegrip zowel elementen van staatsburgerschap, dat wil zeggen het geheel 










schap dat gericht is op de relatie tussen individu en gemeenschap. Boutellier (2011) 
spreekt in dit kader van ‘civiel burgerschap’ en omschrijft dit als ‘de ‘gezindheid’ om 
actief bij te willen dragen aan de kwaliteit van de samenleving’ (Boutellier 2011, 85). 
 
Van verschillende kanten is er gewezen op de noodzaak burgerschap te plaatsen in de 
sociaalhistorische context en oog te hebben voor het complexe karakter ervan. Er doen 
zich nieuwe vraagstukken voor in de samenleving die de oorspronkelijk redelijk vaste 
omschrijving van burgerschap ter discussie stellen (Roche 2002). Deels hebben deze 
vraagstukken betrekking op processen van globalisering en het ontstaan van een trans-
nationaal niveau in Europa. Door deze nieuwe gemeenschappelijke context, die voor 
veel landen ontstaat, dient opnieuw gekeken te worden naar het samenstel van civiele, 
politieke en sociale rechten dat (nog) op nationaal niveau bestaat. Deels hebben deze 
vraagstukken betrekking op ‘additional complexities’ waar moderne Westerse samen-
levingen mee worstelen. Roche wijst in dit kader op het feit dat het moderne burger-
schapsbegrip van verschillende kanten (New Right, New Left, sociale bewegingen op 
het terrein van vrouwenrechten, multiculturaliteit en milieu) ideologisch uitgedaagd is 
en wordt. Met name vanaf de jaren ’80 - parallel aan de economische crisis - komt 
burgerschap onder vuur te liggen omdat het geheel van sociale rechten niet alleen te 
duur zou zijn voor de verzorgingsstaat maar ook burgers in toenemende mate afhanke-
lijk zou maken. Een duidelijke exponent van het neo-liberale denken was premier Mar-
garet Thatcher in Groot-Brittannië (ze was premier van 1979-1990): ‘Thatcher was (…) 
arguing that social rights and welfare state provision more generally undermine rather 
than support individual freedom because they weaken personal responsibility and civic 
virtue’ (Biesta and Lawy 2006, 67). Thatcher staat met haar beleid symbool voor de 
veranderingen die zich in heel West-Europa in meer of mindere mate voordoen en 
waarin burgerschap - en in zijn algemeenheid de relatie tussen burger en overheid - 
opnieuw wordt gedefinieerd en wel in meer moralistische termen en met een grotere 
nadruk op het individu. ‘Although it was underpinned by a perceived need for shared 
values and reciprocal obligations and loyalties, active citizenship was in effect more 
concerned with the individual as an autonomous chooser and individual economic 
consumer in the market place, than with the promotion of community values’ (Biesta 
and Lawy 2006, 68).37  
 
Vanuit feministische kring werd het burgerschapsbegrip op een andere wijze bekriti-
seerd en werd er voor gepleit om zorg als betekenisvol en als een integraal onderdeel 
van burgerschapspraktijken te zien (Sevenhuysen 1997). Ook werd gepleit voor indivi-
dualisering van de sociale zekerheid, dat wil zeggen dat de automatische koppeling van 
sociale rechten aan de kostwinner binnen een huishouden diende te worden losgelaten. 
Tegenover de vanzelfsprekendheid van de koppeling van sociale rechten aan het ver-
richten van betaalde arbeid werd het belang van en de erkenning voor zorgarbeid bena-
drukt. Van verschillende kanten werd tevens een meer ‘inclusief burgerschap’ bepleit 
waarin meer rekening gehouden wordt met diversiteit en waarbij marginalisering van 
‘tweederangs burgers’ tegen wordt gegaan (Lister 2002, Van Houten 2000). Van Hou-
ten spreekt in dit kader van een ‘geconstrueerde samenleving’ waarin vooral uitgegaan 
wordt van de gezonde en werkende ‘standaardmens’ die als zodanig meer rechten 
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dan ‘gemarginaliseerden’ die ver van de arbeidsmarkt af staan of ziek of hulpbehoe-
vend zijn. Inclusief burgerschap gaat in die zin niet alleen over rechten en de toegang 
daartoe maar ook over waardigheid, erkenning en respect voor het recht ‘anders’ te zijn 
(Lister 2007). Daarmee is een meer sociaal-culturele omschrijving van burgerschap in 
beeld waarin de nadruk gelegd wordt op praktijken, normen, betekenissen en identitei-
ten. Bij wijze van voorbeeld haalt Lister (2007, 53) onderzoek aan onder burgers die in 
armoede leven. Deze benadrukken daarin zelf ‘that they were first and foremost     
“citizens” before being “people experiencing poverty”. Citizenship is something to 
which we all stake a claim and means “being part of the mainstream society”’. Andere 
voorbeelden uit haar artikel betreffen gehandicapten en kinderen. Beschikken gehandi-
capten over ‘full citizenship’, dat wil zeggen voldoende mogelijkheden om volledig 
deel te nemen aan de samenleving, hebben ze in gelijke mate toegang tot voor-
zieningen? Worden kinderen en jongeren alleen gezien als ‘citizens in the making’ 
(‘semi-citizens’) of worden ze de facto gezien als burgers die recht hebben op partici-
patie en op invloed in de domeinen waarin ze zich bewegen, ook al beschikken ze nog 
niet over alle burgerrechten die volwassenen hebben? Groepen kwetsbare burgers of 
groepen burgers die anders dan ‘mainstream’ zijn, dagen in die zin het burgerschaps-
concept uit dat zowel universele kenmerken in zich draagt (gericht op alle burgers en in 
gelijke mate) alsook belangrijke verschillen tussen burgers dient te erkennen en te  
respecteren.  
 
3.3 Verschillende burgerschapsopvattingen  
 
De belangrijkste ‘complexity’ die ervoor gezorgd heeft dat burgerschap in de afgelopen 
decennia in een nieuw daglicht is komen te staan, is volgens meerdere auteurs 
(Schnabel 1999, Onstenk 2005) het proces van individualisering, dat wil zeggen de 
groeiende autonomie van het individu ten opzichte van zijn directe omgeving. Traditio-
nele sociale categorieën (familie, buurt, klasse, sekserollen en de nationale staat) spelen 
een minder grote rol dan vroeger op het terrein van integratie en identiteitsvorming. 
Maatschappelijke instituties zijn in de huidige tijd minder richtinggevend en hebben     
- mede daardoor - aan kracht ingeboet. Van burgers wordt dan ook meer dan voorheen 
verlangd zelf invulling te geven aan hun leven en aan hun eigen biografie. De huidige 
tijd doet een appèl op het individuele vermogen om de eigen identiteit te construeren, 
gegeven de toegenomen complexiteit, het loslaten van bepaalde tradities en de veel-
kleurigheid van leefvormen en leefstijlen in de samenleving. Waar in de jaren zeventig 
en tachtig van de 20e eeuw vooral de nadruk gelegd werd op vrijwillige emancipatie en 
bevrijding, wordt vanaf de jaren negentig de maatschappelijke noodzaak tot het maken 
van eigen keuzes en het dragen van verantwoordelijkheid benadrukt: moreel en finan-
cieel op eigen benen staan. Het recht op autonomie en authenticiteit, de erkenning van 
ieders recht op de eigen subjectiviteit staan nu sterker op de voorgrond. Daarmee is het 
belang van zelfsturing meer op de voorgrond komen te staan en zullen vormen van 
engagement en participatie minder gestuurd worden door overheden of organisaties en 
meer uit mensen zelf voort moeten komen.  
 
Aan de ene kant zijn individuen losgemaakt uit traditionele verbanden en is hen een 










het onderwijs, de gezondheidszorg of op de arbeidsmarkt) sterker aangesproken op hun 
verantwoordelijkheid en zelfstandigheid en wordt een groter appèl gedaan op ver-
mogens zelf de eigen levensloop vorm te geven. De toegenomen keuzevrijheid is ge-
paard gegaan met een grotere nadruk op de eigen verantwoordelijkheid. Persoonlijke 
afhankelijkheden in de directe omgeving zijn over een langere periode bezien steeds 
meer ingeruild voor afhankelijkheden van grotere en complexere netwerken die ruimte-
lijk grote afstanden overbruggen. Een proces dat gepaard gaat met potentieel meer 
vrijheidsgraden en minder onzekere, persoonlijke relaties (Van der Stel 1999). Het 
leven is er evenwel niet eenvoudiger op geworden. Deze beleving van meer individuele 
mogelijkheden en vrijheden (en de nadruk erop) gaat samen met grotere kansen op 
ontworteling en onderlinge concurrentie. Nu er in het maatschappelijk verkeer minder 
sprake is van tradities en gewoontes, is tevens de vanzelfsprekendheid en berekenbaar-
heid die ten grondslag lag aan de levensloop, weggevallen. Ook de wijze waarop me-
ningsverschillen of conflicten worden opgelost in het maatschappelijke verkeer, ontbe-
ren in de huidige tijd duidelijke en vanzelfsprekende patronen (Dieleman 2000). Aan 
burgers wordt nu de opdracht gegeven het spanningsveld tussen individualisering en 
betrokkenheid te kunnen hanteren en in het publieke domein individueel én sociaal 
verantwoord te handelen: ‘De doorzettende individualisering en flexibilisering dwingen 
het individu om het vermogen tot zelfstandigheid en kiezen te ontwikkelen, maar maken 
tegelijk aandacht voor de ontwikkeling van maatschappelijke betrokkenheid en verant-
woordelijkheidsbesef noodzakelijk, zowel met het oog op sociale cohesie als ten behoe-
ve van eigen geborgenheid en ontwikkeling. Zelfsturing in deze zin moet gecombineerd 
worden met het vermogen om zichzelf te identificeren met en zich vrijwillig en met een 
zekere bestendigheid te binden aan, (delen van) de samenleving en op basis daarvan 
tot handelingsplannen te komen en deze plannen te realiseren’ (Onstenk 2005, 19). 
Van hieruit laat zich de toegenomen aandacht voor ‘burgerschapscompetenties’ en 
voor ‘de competente burger’ verklaren. Een aandacht die zich niet alleen richt op het 
onderwijs, maar ook betrekking heeft op de rol van burgers in arbeidssituaties, in hun 
directe leefomgeving en dergelijke. De competenties die van burgers verlangd worden 
‘hebben betrekking op het vermogen met individueel verantwoordelijkheidsbesef te 
kunnen functioneren in het publieke domein, dat wil zeggen om in de maatschappij te 
participeren als actief burger en daarbij zelfstandig, verantwoord, normatief en waar-
debewust te handelen’ (Onstenk 2005, 17). In paragraaf 7 gaan we verder in op deze 
burgerschapscompetenties. 
 
Van ‘toegang’ naar ‘uitoefening’ 
 
Vanaf medio jaren ’80 wordt de vraag gesteld of er sprake is en blijft van voldoende 
burgerschapsbesef. Zo betoogt Van Gunsteren in ‘Eigentijds burgerschap’ (1992) dat 
men door migratie en zelfgekozen leefstijlen nu niet meer automatisch kan vertrouwen 
op een gedeelde cultuur. Ieder die in de publieke sfeer met elkaar te maken heeft en 
krijgt, zal niet alleen voldoende vaardig moeten zijn om daarin te handelen maar ook 
de bereidheid moeten hebben om met elkaar rekening te houden. In de normatieve 
discussies over burgerschap in de jaren ’90 wordt een onderscheid gemaakt tussen een 
drietal burgerschapsopvattingen (Van Gunsteren 1992 en 1998, zie verder ook Dekker 
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- De liberale burgerschapsopvatting: de juridische status van de individuele 
burger staat hierin centraal. Wanneer iemand een legale rechtspositie heeft, 
dan kan hij aanspraak maken op zowel de klassieke vrijheidsrechten als op so-
ciale rechten (recht op onderwijs, zorg, huisvesting, werk etc.). Er ligt geen 
claim op de burger binnen deze opvatting op actief participeren aan de samen-
leving met het oog op de verwezenlijking van doelen die voor de gemeenschap 
van belang zijn. De civiele rechten van de burger dienen om een dam op te 
kunnen werpen tegen inmenging in zijn privéleven en kunnen hem tevens be-
schermen tegen de bemoeienis van de staat.  
- Onderdeel van de communitaristische burgerschapsopvatting is dat er pas 
sprake is van burgerschap wanneer de burger zich identificeert met de samen-
leving en niet alleen participeert maar ook betrokkenheid voelt en toont bij de 
samenleving. In deze opvatting staat de inbedding van het individu in gemeen-
schappen voorop, teneinde op zinvolle wijze richting aan zijn leven te geven. 
Tegenover de individualistische moraal van de liberale burgerschapsopvatting 
stellen communitaristen het belang dat burgers actief bij moeten dragen aan de 
gemeenschap (‘burgerzin’38) en aan een rechtvaardige en solidaire samenle-
ving.   
- In de neo-republikeinse burgerschapsopvatting staat de relatie tussen staat en 
burger centraal waarbij het niet zozeer gaat om het verkrijgen van toegang tot 
burgerschap maar om de wijze waarop burgers gestalte geven aan burgerschap 
in een tijd waarin de verscheidenheid aan gemeenschappen sterk is toegeno-
men en ze deel uitmaken van allerlei verschillende verbanden. ‘De neo-
republikeinse burgerschapsconceptie mikt niet zozeer op het tot stand brengen 
van gemeenschappelijke waarden en normen (zoals bij de communitaristische 
visie), als wel op het omgaan met verschillen in waarden en normen.’ (Ou-
denampsen en Nieborg 2002, 40) De samenleving is complexer geworden en 
zal naast het garant staan voor elementaire burgerrechten vooral de vrijheid 
van burgers om hun eigen gemeenschappen te creëren en in stand te houden 
moeten koesteren en beschermen. Ook in deze opvatting wordt een actieve in-
zet van burgers bepleit maar wordt tevens de nadruk gelegd op de toewijding 
aan de publieke zaak. Burgerschap wordt gezien als een democratische prak-
tijk in een samenleving die pluralistisch is geworden en waarin tolerantie en 
het kunnen omgaan met verschillen en strijdige loyaliteiten belangrijk zijn. 
Het brengt de noodzaak van het verwerven van sociale competenties met zich 
mee om ‘diversiteit te organiseren’ (Van Gunsteren 1998) door middel van in-
teractieprocessen tussen burgers onderling.    
 
In een terugblik op de burgerschapsdiscussie die in Nederland vanaf begin jaren ’90 
heeft plaatsgevonden constateert Van Gunsteren (2009) dat de klassiek-liberale visie 
op burgerschap sterk naar de achtergrond is gedrongen. In die visie staat burgerschap 
voor vrijheid en dient de overheid zonder aanzien des persoons met burgers om te gaan 
en burgers gelijk te behandelen (tenzij er een goede reden is om onderscheid te maken). 
Als gevolg van ‘de verdunning van een eens vanzelfsprekende cultuur van omgang 










taal en cultuur meenemen en daaraan vasthouden’ (Van Gunsteren 2009, 43 en 45) 
gaat de overheid geleidelijk een onderscheid aanbrengen tussen goede en minder goede 
(of slechte) burgers en komt daarmee verder af te staan van het klassiek-liberale bur-
gerschapsbegrip. Aan de basis van deze ontwikkeling ligt mede een kritiek op het mul-
ticulturalisme ten grondslag, dat de toenemende diversiteit aan culturen ziet als een 
verrijking van de maatschappij,  maar dat niet (of onvoldoende) een ‘wij’, een geza-
menlijk project, veronderstelt. Een van de belangrijkste critici van dit multiculturalisme 
is Scheffer (2007) die aangeeft dat groepen nieuwkomers problemen hebben met het 
ontwikkelen van binding met ‘het land van aankomst’. Hij pleit voor een nieuw burger-
schap waarin mensen trots zijn op hun nieuwe en niet makkelijk verworven  nationali-
teit: ‘Het multiculturalisme heeft een onverplichtend antwoord gegeven: er is niet meer 
zoiets als een “wij”, de samenleving bestaat uit een samenstel van subculturen. Wat er 
dan nog overblijft van burgerschap is volkomen onduidelijk. Zonder “wij” gaat het 
helemaal niet, zonder een kritische betrokkenheid vergruist de samenleving. (…) Velen 
hebben zich verzet tegen het zwart-witdenken in termen van “wij” en “zij” en hebben 
daaruit de conclusie getrokken om met de verwerping van het “zij” dan ook maar elke 
notie van “wij” weg te gooien. Dat is misschien consequent, maar er is geen ontkomen 
aan in een democratie: zonder een “wij”, zonder een verbeelde gemeenschap is er 
geen gedeelde verantwoordelijkheid voor het wel en wee van de samenleving’ (Schef-
fer 2007, 405-407). 
 
Van Gunsteren stelt een verschuiving vast in de aandacht voor burgerschap van het 
vraagstuk van de toegang (en de emancipatie van bijzondere groepen) naar dat van de 
uitoefening van burgerschap in sociale praktijken en wijst op voorbeelden in de sfeer 
van inburgeringscursussen, de discussie over de dubbele paspoorten en op projecten 
die gericht zijn op preventie (gericht op bepaalde ‘risicogroepen’). Laatstgenoemde 
projecten staan in zijn ogen op gespannen voet met de klassiek-liberale notie van bur-
gerschap daar het - op basis van toegenomen bevoegdheden - overheden het recht geeft 
om ‘in het leven van burgers in te grijpen, niet om wat ze gedaan hebben, maar om wat 
ze naar het oordeel van experts zeer waarschijnlijk zullen gaan doen als niet nu wordt 
ingegrepen. Risicoburgers mogen en moeten extra in de gaten worden gehouden. En 
waar nodig ook vastgehouden. Er ontstaan zo twee soorten burgers: normale burgers 
en risicoburgers’ (Van Gunsteren 2009, 47).39  
 
3.4 Moreel burgerschap 
 
In het huidige burgerschapsdebat staat loyaliteit aan de Nederlandse samenleving 
voorop, terwijl in de vorige eeuw burgerschap vooral verbonden was met de strijd om 
emancipatie en het scheppen van voorwaarden, waardoor voorheen uitgesloten mensen 
volwaardig burgerschap konden verwerven onder andere door sociale zekerheid en 
ruimere toegang tot onderwijs (Van Gunsteren 2009). Waar Van Gunsteren een ont-
wikkeling beschrijft waarin burgerschap meer moreel wordt ingekleurd en minder in de 
klassiek-liberale betekenis wordt gedefinieerd, trekken Van Houdt en Schinkel (2009) 
deze lijn verder door en constateren zij een ‘overbelasting van het burgerschapscon-
cept’ en ‘een mengeling van burgerschapsdimensies en – substanties, waarin zowel 
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tradities opgenomen zijn. Dat past alleszins in het hedendaagse neonationalistische   
Nederland, dat een wankele balans tussen een loyaliteit aan de natie combineert met 
een neoliberale politiek van de “eigen verantwoordelijkheid”, een conservatieve na-
druk op normen en waarden, gezin en opvoeding, en een communitaristische nadruk op 
gemeenschapszin - alles onder de noemer van “actief burgerschap”, en alles in sterke 
mate - zij het niet exclusief - geproblematiseerd in de context van het onderscheid tus-
sen “de samenleving” en diegenen die “niet goed geïntegreerd” zijn’ (Van Houdt en 
Schinkel 2009, 57).   
 
Tot aan de jaren ’90 worden de termen ‘burger’ en ‘burgerschap’ maar mondjesmaat 
gebruikt omdat er tot die tijd vaak de associatie met ‘burgerlijk’ (Tonkens 2009) of 
‘spruitjeslucht’ (Kennedy 2008) aan was verbonden. Vanaf midden jaren ’90 valt een 
geleidelijke opkomst van beide begrippen te constateren, onder meer in de media en in 
debatten in de Tweede Kamer. Deze opkomst van beide begrippen loopt parallel met 
de gedaanteverwisseling waar de verzorgingsstaat aan was begonnen en die tevens een 
andere verhouding tussen burgers en overheden met zich mee zou brengen. Deze ge-
daanteverwisseling is te kenschetsen als een overheid die haar verzorgende c.q. be-
schermende  taken tot de kern terugbrengt en een veel groter appèl doet op burgers en 
hen actief tracht te stimuleren tot sociale investeringen. De overheid legt daarbij een 
grotere nadruk op de eigen verantwoordelijkheid van burgers, op de noodzaak van een 
actieve rol voor hen en op het stimuleren tot participatie. In de troonrede van 2013 
wordt voor het eerst de term ‘participatiesamenleving’ opgenomen: ‘Het is onmisken-
baar dat mensen in onze huidige netwerk- en informatiesamenleving mondiger en zelf-
standiger zijn dan vroeger. Gecombineerd met de noodzaak om het tekort van de over-
heid terug te dringen, leidt dit ertoe dat de klassieke verzorgingsstaat langzaam maar 
zeker verandert in een participatiesamenleving. Van iedereen die dat kan, wordt ge-
vraagd verantwoordelijkheid te nemen voor zijn of haar eigen leven en omgeving.’ In 
toenemende mate wordt een onderscheid gemaakt tussen formeel burgerschap en nor-
matief  burgerschap, waarbij eerstgenoemde verwijst naar de rechten en plichten die 
horen bij het staatsburgerschap en de tweede naar de vraag wat verstaan wordt onder 
‘goed burgerschap’ (Dekker en De Hart 2002).40  
 
Op grond van het feit dat burgerschap centraal is komen te staan in het integratiebeleid, 
nemen Van Houdt en Schinkel (2009, 50) een verschuiving waar ‘van het belang dat 
gehecht wordt aan formeel burgerschap naar een relatief gewicht dat aan moreel bur-
gerschap gegeven wordt’. De toegenomen aandacht voor zowel formeel als moreel 
burgerschap is volgens Van Houdt en Schinkel mede ingegeven door processen van 
globalisering en het op gang komen van migratiestromen. ‘Zo verkrijgen bijvoorbeeld 
personen via het toekennen van staatsburgerschap lidmaatschap van een nationale 
politieke gemeenschap en dit onderscheidt hen van bijvoorbeeld staatsburgers van 
andere nationale gemeenschappen en statelozen’ (Van Houdt en Schinkel 2009, 50). 
De morele dimensie van dit staatsburgerschap is daardoor ook sterker in beeld geko-
men, want wat betekent het om deel uit te (gaan) maken van deze samenleving met 
deze historische wortels, cultuur, taal en dergelijke?  Deze morele dimensie van bur-
gerschap verwijst naar de ‘buitenjuridische normatieve invulling’ van burgerschap 










(Van Houdt en Schinkel 2009, 51). De overtuiging heeft veld gewonnen dat de uit-
oefening van burgerschap kennis van en identificatie met de Nederlandse cultuur ver-
eist (Van Gunsteren 2009). Burgerschap staat daarmee ook voor ‘de goede burger’, 
voor ‘burgerdeugden’ en voor de opdracht tot participatie, dat wil zeggen een burger 
dient ‘deel te nemen’ aan de samenleving en zich daarin actief en verantwoordelijk te 
tonen. In die zin verwoorden veel omschrijvingen van het begrip dan ook tevens een 
nastrevenswaardig ideaal. In weerwil van pleidooien voor ‘wereldburgerschap’ en 
‘Europees burgerschap’ overheerst sterk de nationale dimensie ervan waarbij in veel 
omschrijvingen de term burgerschap zowel gelieerd wordt aan een verhaal van (natio-
nale) rechten en plichten als aan de morele dimensie van het begrip: ‘The nation-state 
is not only, or primarily, an ethnodemographic phenomenon, or a set of institutional 
arrangements. It is also, crucially, a way of thinking about and appraising political 
and social membership. Because this way of thinking remains widely influential,    
debates about the citizenship status of immigrants remain in large part debates about 
nationhood – about what it means, and what it ought to mean, to belong to a nation-
state’ (Brubaker 1992, 172). 
 
De eerder aangehaalde Marshall had in de jaren direct na WOII al aandacht voor deze 
culturele dimensie van burgerschap en de bijdrage die hier van uitgaat naar de vorming 
van nationale staten. Het is om deze reden dat Van Houdt en Schinkel ten aanzien van 
burgerschap nu spreken over een ‘reculturalisering’. Ze omschrijven cultureel burger-
schap als ‘het recht op deelname aan het cultureel erfgoed en de plicht bij te dragen 
aan de handhaving en ontwikkeling van het cultureel erfgoed (beide) via taal, gebrui-
ken, onderwijs, media en religie’ (Van Houdt en Schinkel 2009, 54). Beide auteurs 
wijzen vervolgens op het fenomeen dat deze culturele dimensie momenteel hernieuwd 
centraal staat in het debat over burgerschap, mede als gevolg van immigratieprocessen 
en oordelen over de wenselijkheid al dan niet van het ontstaan van een ‘multiculturele 
samenleving’. Volgens hen is de term burgerschap geïncorporeerd in een integratiedis-
cours waarin ‘cultuur’ in de betekenis van ‘normen en waarden’ en ’loyaliteit’ aan de 
Nederlandse samenleving centraal is komen te staan. Zelfs op zo’n manier dat inburge-
ring in toenemende mate omschreven wordt in morele en niet in formeel-juridische 
termen. De verwachting dat migranten vanuit een juridische burgerstatus zich vanzelf 
zouden verbinden aan de samenleving en zich zouden ontwikkelen tot ‘goede burgers’ 
is ingeruild voor de opvatting dat een nieuwkomer ‘eerst tot een burger in de sociaal-
psychologische zin dient te evolueren - moet integreren in de maatschappij - voordat 
hij een burger in de juridische zin kan worden. Hij zal zijn recht om binnen te mogen 
komen, zijn aanspraken op een permanent verblijf en zijn nieuwe nationaliteit moeten 
verdienen, door zijn beheersing van de Nederlandse taal en zijn aanvaarding van de 
fundamentele gemeenschappelijke normen van de Nederlandse samenleving aan te 
tonen’ (Vermeulen, aangehaald in Van Houdt en Schinkel 2009, 55).   
 
3.5 De ambiguïteit van actief burgerschap 
 
De huidige nadruk op actief burgerschap en op ‘participatie’ is verbonden met de op-
komst van de morele dimensie van burgerschap. Het voorbeeld van het beleid met 
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gerichtheid op actief burgerschap hierbij van belang. Binnen ontwikkelingssamen-
werking is ongeveer een decennium eerder dan in het lokaal sociaal werk (met uit-
zondering dan van sectoren als opbouwwerk en diverse doelgroepgerichte participatie-
programma’s die hier al vanaf de jaren ’70 mee bezig waren) getracht de omslag te 
maken richting de bevordering van participatieprocessen van de lokale bevolking, het 
aanboren van lokale kennis en een andere rol van uitvoerende werkers. Vanaf begin 
jaren ’90 van de vorige eeuw is de nadruk op participatie van de lokale bevolking en de 
ontwikkeling van hun leervermogens de nieuwe standaard geworden binnen ontwikke-
lingssamenwerking, ook in de beoordeling van allerlei projecten. Het heeft niet alleen 
geleid tot nieuwe praktijken - of althans pogingen daartoe - maar ook tot een felle  
discussie over de vraag of hier werkelijk sprake is van een fundamentele verandering in 
de uitvoering met een grotere inbreng van de meest direct betrokkenen. Wat vooral ter 
discussie staat, is of participatie niet vooral een nieuw ‘buzzword’ is dat modern oogt 
en in taal uitdrukt wat de huidige tijd verlangt, maar dat tevens als zodanig een krachtig 
instrument is om een bepaalde vorm van ‘social engineering’ te realiseren of zelfs om 
oude vormen in stand te houden (Minderhoud 2009). Draagt de grotere nadruk op par-
ticipatie werkelijk bij aan empowering van de lokale bevolking of levert het een 
samenstel van alternatieve methodes op ‘for incorporating the poor into the projects of 
large agencies which remain essentially unaccountable to those they are supposed to 
serve. In other words, participation is simply another means of pursuing traditional 
top-down development agendas, while giving the impression of implementing a more 
inclusive project of empowering the poor and the excluded’ (Parfitt 2004, 538).  
 
Critici van de wijze waarop in ontwikkelingssamenwerking de nadruk op participatie 
wordt vormgegeven (zie de reader van Cooke en Kothari 2001) spreken over het proces 
van de-politisering dat er nu mee verbonden is. Ze wijzen bovendien op het ambigue 
karakter van het gehanteerde participatie-begrip: participatie-programma’s die als een 
middel worden ingezet zijn anders van karakter dan die programma’s die participatie 
als doel hebben. Eerstgenoemde stellen minder de machtsvraag (wie beslist, wie for-
muleert het probleem of de vraag), zijn meer gericht op het realiseren van doelstellin-
gen op de korte termijn en opereren naar de buitenwereld politiek-neutraal. Laatst-
genoemde programma’s stellen wel de machtsvraag en trachten een transformatie in de 
relatie tussen donor en ontvanger te bewerkstelligen waarin de ontvanger minder af-
hankelijk wordt (Parfitt 2004). De vraag die hierbij opgeroepen wordt, is of de partici-
patie-rhetoriek niet vooral het mooie voertuig is voor de projecten die instanties en 
ontwikkelingsorganisaties top-down wensen op te zetten en uit te voeren. Deze doel-
middelambiguiteit is volgens Parfitt onlosmakelijk verbonden met het begrip participa-
tie. Het gevaar van de benadering van participatie slechts als middel is dat het te weinig 
aandacht schenkt aan de machtsrelaties, zowel in de relatie tussen donor en ontvanger 
alsook binnen de gemeenschap waarin het project of programma zich moet voltrekken. 
Wanneer we terug gaan naar de nadruk op een verantwoordelijke, actieve rol van acto-
ren en naar de oproep tot meer participatie door burgers in Nederland dan zien we ook 
dit ambigue karakter van participatie.  Het blijkt zowel een instrumenteel als een poli-
tiek betoog te zijn dat in het beste geval een dubbele belofte in zich draagt maar ook 
uitdrukking kan zijn van interne tegenspraak: ‘Enerzijds houdt het pleidooi voor parti-










“politiek” gemotiveerd betoog, waarmee men de machtsverhoudingen ter discussie wil 
stellen (tussen leerkracht en leerling, ouders en kinderen, staat en burgers etcetera) en 
waaraan men het recht verbindt op persoonlijke en/of collectieve zelfrealisatie. Maar 
anderzijds houdt het pleidooi voor participatie ook de belofte in van een grotere effec-
tiviteit en efficiëntie: door participatief te werk te gaan, zouden veel individuele en 
collectieve noden en behoeften beter bevredigd kunnen worden dan bij een andere 
benadering. In deze zin is het pleidooi voor participatie een instrumenteel betoog’ 
(Baggen e.a. 2000).41 
 
Een van de kerndoelstellingen van de Wmo is het bereiken van een grotere rol en inzet 
van burgers in het sociale domein op lokaal niveau. Termen als ‘zelfregie’ en ‘zelfred-
zaamheid’ voeren hierin de boventoon, naast termen als ‘betrokkenheid bij beleid’. De 
ontwikkeling van de Wmo maakt duidelijk dat het belangrijk blijft om de vraag te stel-
len of hierin sprake is van het ter discussie stellen van machtsverhoudingen, een belofte 
die in het participatiebegrip verscholen ligt. Het is wel het beeld: in de loop van de 20e 
eeuw nam de overheid geleidelijk steeds meer private initiatieven over en nu wordt een 
‘terug naar de burger’-beweging beoogd, met name op lokaal niveau. Het is de vraag of 
de lokale overheid in staat is om deze beweging goed te initiëren als niet ook de ‘belof-
te van democratisering en optimale ontplooiing’ (zie vorige citaat) wordt waargemaakt 
en leidend is in de uitvoering. Diverse auteurs (Metz 2010a, Uitermark en Van Beek 
2010) wijzen er op dat - mede op basis van lokaal onderzoek - de invoering van de 
Wmo lokaal gepaard is gegaan met een bekende reflex: een nieuwe groei van overleg-
organen en van professionele overheidsinterventies. Tevens voelen allerlei vrijwilli-
gersorganisaties en burgerinitiatieven zich nog steeds niet betrokken bij het lokale 
beleid, zo stellen ze. Uitermark en Van Beek (2010) schetsen hoe ‘de opkomst van de 
participatiestaat’ een professionele aangelegenheid is geworden. ‘In naam van de over-
heid en betaald uit belastingmiddelen schrijven professionals voor hoe mensen een 
betaalde baan moeten krijgen, hoe ze zich onbetaald moeten inzetten en hoe ze zeggen-
schap moeten uitoefenen. Er is een alsmaar uitdijend universum van professionals, 
onderzoekers, ambtenaren en bestuurders dat met zichzelf praat over participatie. Dat 
is de tragiek van de participatiestaat; het is een project dat is gemonopoliseerd door 
professionele instellingen die vooral de ambitie hebben anderen te laten participeren. 
En hoe dichter ze naderen, hoe meer ze zien dat er eigenlijk nog veel meer sturing en 
conditionering nodig is. Het verraderlijke van de participatiestaat is de natuurlijke 
reflex om bij onwil en bokkigheid nog dwingender te interveniëren, desnoods tot achter 
de voordeur’ (Uitermark en Van Beek 2010, 237).  
 
Kruiter (2010) wijst op het feit dat de kwestie waar Uitermark en Van Beek (2010) en 
Metz (2010a) hier aandacht voor vragen twee eeuwen terug al door Tocqueville werd 
aangekaart.42 Tocqueville wees indertijd op de noodzaak voor burgers om ‘democrati-
sche ervaringen’ op te doen, dat wil zeggen ervaringen tussen burgers onderling, die 
een noodzakelijke voorwaarde vormen voor het welbegrepen eigenbelang. In de ver-
woording van het denken van Tocqueville plaatst Kruiter de democratische ervaring 
tegenover de bureaucratische ervaring. Eerstgenoemde plaatst hij aan ‘de voorkant’ van 
het proces van onderlinge besluitvorming door burgers in zelf gevormde associaties, de 
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maakt deel uit van output en outcome van beleid. Onderdeel van de bureaucratische 
ervaring is dat beleidsmakers gebruik maken van abstracte termen en burgers in wezen 
tot beleidsinstrument trachten te maken. Tevens maken vormen van controle, toezicht 
en handhaving, in combinatie met het individueel aanspreken van ‘klanten’ op hun 
verantwoordelijkheid door de lokale overheid (Kruiter beschrijft het moderniserings-
proces van de AWBZ en gaat in dat kader in op het persoonsgebonden budget en de 
Wmo) onderdeel uit van deze bureaucratische ervaring. ‘Het onverwachte politieke 
effect van de uitvoering van de AWBZ is dat de overheid bureaucratischer wordt en de 
samenleving individualistischer wordt’ (Kruiter 2010, 371). In de opvatting van 
Tocqueville - althans verwoord door Kruiter - kan de democratische overheid in en 
door haar handelen het welbegrepen eigenbelang niet zelf ontwerpen maar wel vernie-
tigen. ‘Die vernietiging ontstaat in de onverwachte politieke effecten van de uitvoering 
van beleid’ en brengt aldus ‘mild despotisme’ dichterbij (Kruiter 2010, 311). Beleidsin-
tenties en de vraag naar de betrokkenheid van burgers bij beleid (het proces aan de 
voorkant) kunnen nog zo mooi vorm gegeven zijn, waar het op aan komt, is de vraag of 
de beleidsinterventies de zo gewenste burgerkracht en het maatschappelijk bindweefsel 
versterken of vernietigen. Dit betekent dat het er vooral om gaat om goed te kijken en 
te analyseren wat er in de praktijk van bevordering van burgerschap gebeurt.43  
 
3.6 Activering ter discussie 
 
In veel analyses komt naar voren dat de maatschappelijke dienstverlening (zorg, wel-
zijn, veiligheid) burgers te veel afhankelijk heeft gemaakt (zie voor een overzicht WRR 
2004). Bovendien nemen de kosten van deze dienstverlening onevenredig toe en zijn er 
twijfels bij de efficiency en effectiviteit. Burgers zouden daarom in hogere mate zelf 
verantwoordelijk gesteld moeten worden voor hun leef- en werkomstandigheden is het 
politieke en bestuurlijke adagium. Dit is ook de leidende gedachte achter de Wet maat-
schappelijke ondersteuning (Wmo), waarin als eerste prestatieveld het bevorderen van 
leefbaarheid en sociale samenhang (de meer collectieve arrangementen) is geformu-
leerd. Daarmee gaat dit prestatieveld vooraf aan de prestatievelden die meer betrekking 
hebben op specifieke groepen en op zorgfuncties (vaker de zwaardere individuele hulp-
trajecten) (Scholte en Sprinkhuizen 2010). Van burgers wordt verwacht dat ze elkaar 
zorg bieden, zichzelf organiseren en (mede)verantwoordelijkheid nemen voor het tot 
stand komen en uitvoeren van lokaal sociaal beleid. Bepleit wordt een minder grote rol 
voor een overheid die zelfstandig interventies pleegt en een grotere rol voor de geacti-
veerde sociale omgeving. In deze relatief nieuwe (beleids)koers komen verschillende 
ontwikkelingen samen: een nadruk op kostenbeheersing, een grotere rol voor burgers, 
een meer faciliterende/regisserende rol voor de lokale overheid,  de noodzaak beter 
tegemoet te komen aan de (sterk uiteenlopende) wensen van burgers, een groter ver-
trouwen in de vakbekwaamheid en het oordeelsvermogen van sociale professionals en 
het scheppen van voorwaarden dat de performance van publieke diensten centraler in 
beeld komt, evenals de ruimte om maatwerk te leveren.  
 
In 2011 verscheen Burgerperspectieven 2011/3 (SCP 2011b) waarin uitgebreid aan-
dacht wordt besteed aan de opinie van Nederlandse burgers over een kleinere overheid 










onder ruim 1000 respondenten en focusgroeponderzoek) blijkt dat burgers eigen ver-
antwoordelijkheid als algemeen principe nastrevenswaardig vinden en goed voor het 
individu. Het uitgangspunt dat overheidsvoorzieningen mensen verwend maken en de 
zelfredzaamheid en het eigen initiatief ondergraven wordt vrij algemeen gedeeld. Veel 
mensen ervaren de rol van de overheid als bemoeizuchtig en betuttelend. Opvallend is 
echter dat wanneer het algemene principe nader wordt geconcretiseerd of toegepast op 
de eigen situatie de respondenten met bezwaren komen die juist niet onderbouwen dat 
burgers een verschuiving in verantwoordelijkheden wensen van de overheid naar bur-
gers. Ten aanzien van bijvoorbeeld de ziektekosten, de ouderenzorg of  buurtvoorzie-
ningen stellen burgers niet zozeer belang in een andere verantwoordelijkheidsverdeling 
maar zijn ze vooral betrokken op de kosten, de eerlijke verdeling daarvan, de toeganke-
lijkheid en de kwaliteit. Op deze terreinen wensen burgers dat de overheid primair 
verantwoordelijk is en blijft. Opvallend is verder dat de helft van de geënquêteerde 
burgers (en in sterkere mate de hogeropgeleiden) ten aanzien van buurtvoorzieningen 
aangeven dat ze wensen dat de gemeente hierover beslist.44 Het onderzoek maakt dui-
delijk dat burgers de bereidheid hebben om zich in te zetten voor hun omgeving en 
achter het uitgangspunt van (een bepaalde mate van) eigen verantwoordelijkheid staan, 
zij het dat ze dit zien in combinatie met een sterke en onafhankelijke rol voor de over-
heid die het algemeen belang en het opkomen voor kwetsbare groepen centraal zal 
moeten zetten.   
 
De geloofwaardigheid van de overheid is in de oproep tot meer burgerinzet en eigen 
verantwoordelijkheid sterk in het geding. Toen onderwijsminister Van Bijsterveldt in 
2011 een persoonlijk appèl deed op alle ouders om zich meer in te zetten voor het leer-
proces van hun kinderen en met name ook voor de school van hun kinderen (zie brief 
‘Ouderbetrokkenheid’, november 2011) kreeg ze vooral kritiek over zich heen. Het 
appèl zou een morele oproep zijn vooral bedoeld om moeders te stimuleren tot een 
grotere inzet op scholen en mede ingegeven zijn door bezuinigingen, zo was vrij alge-
meen de reactie.45 In de publiciteit over de brief van Van Bijsterveldt bleef alleen de 
algemene morele oproep over en werd deze als een vorm van ‘betutteling’ gezien. Dat 
de minister in interviews aangaf dat ze indertijd - toen haar kinderen nog op school 
zaten - haar ouderbetrokkenheid grotendeels had uitbesteed aan ingehuurde krachten 
maakte haar verhaal niet overtuigender voor sceptici. Het geeft tevens aan dat een ont-
wikkeling richting meer eigen verantwoordelijkheid er niet een is van passende 
‘soundbytes’ en slechts bevorderd wordt wanneer zorgvuldig de woorden en voorbeel-
den worden gekozen.46 
 
Geheel onomstreden is de grotere nadruk op participatie van en door burgers niet. 
Want wordt toenemende burgerparticipatie enkel gezien als een manier om oplopende 
kosten van publieke diensten tegen te gaan? Is het een middel (met het oog op het be-
reiken van doelstellingen op de korte termijn) of een doel gericht op meer zeggenschap 
en invloed voor burgers binnen de lokale democratie waarmee een transformatie in de 
relatie tussen de wereld van instituties en de leefwereld van burgers wordt beoogd 
(Parfitt 2004)? Waar in de achter ons liggende jaren participatie vooral gezien werd als 
‘een middel om het welzijn en de gezondheid van individuen te vergroten en de sociale 
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beleid te versterken’ wordt momenteel het belang van participatie sterker benadrukt als 
‘een middel om te voorzien in toenemende zorgbehoeften en om bezuinigingen op 
overheidsuitgaven te bewerkstelligen’ (SCP 2011c, 185). In de nadruk op een verant-
woordelijke, actieve rol van actoren en de oproep tot meer participatie door burgers in 
Nederland (onder meer binnen sociaal werk) zien we dit ambigue karakter van partici-
patie terug. Het blijkt zowel een instrumenteel als een politiek betoog te zijn dat in het 
beste geval een dubbele belofte in zich draagt, maar ook uitdrukking kan zijn van   
interne tegenspraak. Het bevorderen van burgerinzet en het pleidooi van activering 
wordt nu vanuit overheden sterk verwoord in algemene termen - gericht op iedereen 
vanuit een algemeen uitgangspunt - en veelal moralistisch ingekleurd waar het indivi-
duele burgers betreft. Een moralistische benadering gaat voorbij aan het gegeven dat in 
Nederland de participatie van burgers in het publieke domein erg hoog is (Metz 2006). 
Herkadering (‘reframing’) van het debat over activering van burgers lijkt dan ook no-
dig waarin actief burgerschap verbonden wordt met concrete projecten, inspirerende 
verhalen en uitdagende ervaringen. We zagen al (zie hoofdstuk 2) dat kwetsbare groe-
pen pessimistischer zijn over de samenleving en een gering vertrouwen hebben in 
overheden. Algemene oproepen op het terrein van activering werken voor hen ave-
rechts evenals de oproepen waarin ze enkel individueel aangesproken worden op zelf-
redzaamheid en talent. Concrete ‘contextuele’ projecten, waarin burgers samenwerken 
met vertrouwenwekkende personen en waarin haalbare doelen worden nagestreefd, zijn 
zowel uitdrukking van een grotere burgerinzet als dat het plaatsen zijn waarin burgers 
zich verder ontwikkelen en bekwamen. Er is in deze zin een leemte te constateren in 
het debat over actief burgerschap daar burgerschap als praktijk, met alle dilemma’s en 
tegenstellingen van dien, te weinig in beeld komt. Juist op dit speelveld van sociale 
praktijken bewegen zich sociale professionals. 
 
3.7 Voorwaarden voor burgerschap: competenties centraal 
 
Van meerdere kanten is benadrukt dat de overgang van de verzorgingsstaat naar een 
‘participatiemaatschappij’ of naar een ‘investerende verzorgingsstaat’ (De Gier 2007) 
gepaard dient te gaan met het investeren in human capital. Zo wijzen Van der Laan en 
Van der Stel (2001) in een bijdrage over hun toekomstverwachting van het welzijns-
werk op de noodzaak de kernfunctie van het welzijnswerk met betrekking tot de ver-
groting van de handelingscompetentie van burgers centraal te stellen. Ze noemen dit 
‘empowerment’ wat volgens hen betekent ‘dat burgers in staat worden geacht hun 
eigen bestaansvoorwaarden te realiseren. Daarvoor moeten weliswaar structurele 
belemmeringen worden weggenomen maar het gaat er vooral om dat burgers zelf con-
trole kunnen oefenen op hun woon-, werk- en leefomstandigheden. (…) Daarnaast is 
het van belang burgers toe te rusten om hun burgerrol te realiseren. Dat is van levens-
belang voor de vitaliteit van een democratische samenleving. Burgers zijn meer dan 
consumenten’ (Van der Laan en Van der Stel 2001, 51-52). Beide auteurs houden een 
pleidooi voor frontliniewerkers die een vertrouwensrelatie met burgers opbouwen en 
voor lokaal beleid dat gebaseerd is op de dagelijkse ervaringen van deze uitvoerders. 
Ze stellen dat burgers paternalistische intenties meteen door hebben en dat vraagge-
richtheid dus voorop moet staan. Hier ligt evenwel een belangrijk spanningsveld met 










gaat met vragen bij de loyaliteit en inzet van burgers en waarin de cultuur van burgers   
‘geproblematiseerd’ lijkt te worden of als oorzaak voor bepaalde achterstanden wordt 
gezien (Schinkel 2007). Het voorop stellen van de vragen en wensen van burgers, deze 
leidend maken ook in het professionele handelen, staat dan ook op gespannen voet met 
de huidige sterk moreel ingekleurde beelden van burgers. In laatstgenoemde beelden en 
benaderingen wordt een voor sociaal werk wezensvreemd onderscheid aangebracht 
tussen ‘ “actieve burgers” en problematische, residuele burgers – burgers in de forme-
le, maar niet in de morele zin’ (Schinkel 2007, 84). Participatie is in die zin complex 
dat het niet gerealiseerd wordt of kan worden door een algehele oproep tot meer bur-
gerinzet. Een oproep tot meer actieve inzet kan voor meer kwetsbare groepen burgers 
juist averechts uitwerken, dat wil zeggen dat ze verder in een isolement raken, wanneer 
ze niet ondersteund worden in de ontwikkeling van hun competenties op bepaalde ter-
reinen (RMO 2008, De Gier 2007). Met de versobering of afbouw van allerlei collec-
tieve arrangementen tracht de overheid mensen tot meer actieve inzet te verleiden en de 
eigen verantwoordelijkheid te stimuleren: ‘Daarin schuilt echter het gevaar dat de 
norm van participatie een individueel risico wordt, waarvan vooral kwetsbare burgers 
de negatieve gevolgen zullen ondervinden. Zij kunnen de risico’s immers moeilijk af-
kopen. De voordelen van een participatiemaatschappij zouden dan ook vooral bij 
hoogopgeleide kenniswerkers liggen’ (RMO 2008, 18).47 
 
‘Gangbare theorieën over burgerschap blijven meestal in gebreke de voorwaarden te 
onderzoeken die vervuld moeten zijn, willen individuen als burger kunnen functione-
ren. Voor een deel is dat te wijten aan het feit dat deze theorieën zelf allerlei morele 
claims bevatten. Een burger moet dit en hij moet dat. De term “burgerschap” is popu-
lair geworden, omdat men vond dat het het individu aan tal van eigenschappen ont-
brak. Hun paternalistische herkomst is onmiskenbaar. Wat er aan de opvatting over 
burgerschap zelf ontbrak, daarover werd veel minder uitgeweid’ (Nauta 2000, 112). 
Nauta koppelt de voorwaarden voor burgerschap direct aan de kwestie of burgers vol-
doende toegerust zijn. Aandacht voor competenties van burgers om de nieuwe aan-
spraken op burgers ten aanzien van actief burgerschap in beeld te krijgen, is dan van 
belang: ‘Competenties zijn geen voorschriften, zoals de gebruikelijke aansporingen van 
de politieke klasse dat wel zijn, maar handelingsvoorwaarden’ (Nauta 2000, 112). 
Nauta stelt dat competenties zich ‘jenseits von Gut und Böse’ bevinden en wil ver weg 
blijven van het opgeheven vingertje dat vaak verbonden wordt met de kwaliteiten die 
van burgers worden verlangd. De ontwikkeling van competenties ‘hangt af van econo-
misch, sociaal en cultureel kapitaal dat lang niet altijd schaars is, maar wel nog steeds 
onrechtvaardig verdeeld’ (Nauta 2000, 113). De competenties die vereist zijn, koppelt 
Nauta aan het proces van individualisering (zie ook Onstenk 2005) en de noodzaak van 
integratie. Vanuit de opvatting dat er geen ‘ready-made-citizens’ zijn, onderscheidt hij 
een viertal competenties (Nauta 2000, 110): (1) Het vermogen tot identificatie (de 
competenties om zich in de situatie van iemand anders te verplaatsen, (2) Het ver-
mogen tot representatie (de competentie om zichzelf ten opzichte van anderen te repre-
senteren en in te schatten wat wel en wat niet relevant is), (3) Aanspreekbaarheid  (de 
competentie om een subject te zijn, dat wil zeggen om aangesproken te kunnen worden 
op wat men gezegd en gedaan heeft en ja of nee te kunnen zeggen en (4) Weerbaarheid 
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Oudenampsen en Nieborg (2002) wijzen er op dat de overheid de nadruk legt op bur-
gerschap als formele status en burgers vooral individueel aanspreekt op de eigen ver-
antwoordelijkheid. Uitsluiting van burgers vindt echter over het algemeen niet plaats 
als gevolg van hun gebrekkige formele status - zo stellen beide auteurs - maar komt 
vooral door het gebrek aan mogelijkheden om burgerschapspraktijken vorm te geven. 
‘Belangrijker is vaak nog het creëren van leerruimten, zoals de eigen organisaties van 
burgers, lokale initiatieven en arbeidsorganisaties, waarin burgers sociale competen-
ties kunnen aanleren’ (Oudenampsen en Nieborg 2002, 51). Ook de RMO (2008) con-
stateert dat het vooralsnog ontbreekt aan arrangementen om een participatiemaatschap-
pij dichterbij te brengen. De vraag wat mensen zelf willen en waartoe ze in staat zijn, 
wordt te weinig gesteld. Kunnen mensen de oproep tot meer actieve inzet wel beant-
woorden, is het voldoende om alleen met argumenten hiervoor te komen? ‘De overheid 
lijkt de wens om te komen tot een participatiemaatschappij voornamelijk uit te werken 
in een oproep tot meer participatie. De impliciete veronderstelling lijkt te zijn dat de 
bereidheid van burgers om zich in te zetten het probleem is. Maar misschien ligt het 
probleem wel in hun geschiktheid of hun beschikbaarheid’ (RMO 2008, 17).48 Anderen 
wijzen op het gegeven dat waar de overheid zich wel uitspreekt over de ontwikkeling 
van burgerschapscompetenties of het creëren van ‘leerruimten’ hiervoor, ze vooral 
denkt aan formele educatieve programma’s en aan situaties van kennisoverdracht, 
waarbij ze de verantwoordelijkheid hiervoor bij het onderwijs neerlegt. Ze stellen daar 
de meer informele en actieve sociale contexten tegenover waarin burgers al actief zijn - 
of wensen te worden - als de plaatsen waarin burgerschapscompetenties het beste ge-




In ‘De sociale staat van Nederland 2011’ komt het beeld naar voren dat Nederland 
weliswaar een sociaal actief land is (veel lidmaatschappen van verenigingen, veel soci-
ale contacten, gul voor goede doelen, veel vrijwilligerswerk) maar dat deze maatschap-
pelijke participatie vooral hoog is onder hogeropgeleiden, onder kerkgangers en huis-
houdens met een hoog inkomen. ‘(…) tegelijkertijd zijn er in Nederland nog steeds 
groepen mensen te onderscheiden die aan de kant staan en die niet of nauwelijks parti-
ciperen en weinig tot geen sociaal netwerk hebben, of dit nu op de arbeidsmarkt is, in 
het verenigingsleven of in de politiek. We treffen naar verhouding veel ouderen, 
laag-opgeleiden, werklozen en mannen aan in deze categorie. Deze groep kwetsbaren 
is de laatste jaren verdubbeld naar zo’n 4% van de bevolking’ (SCP 2011c, 344). Het 
rapport spreekt in dit kader over een ‘participatieachterhoede’. Het doel van de Wmo 
dat burgers meer verantwoordelijkheid nemen voor hun eigen welzijn, elkaar zorg 
bieden in informele netwerken waar mogelijk, zich tevens meer onderling verbinden is 
voor hogeropgeleiden makkelijker realiseerbaar omdat ze sterker ingebed zijn in diver-
se sociale (formele en informele) netwerken én over het algemeen ook financieel ster-
ker staan wanneer ze iets aan hun situatie wensen te doen. Veel sociaal werk richt zich 
echter op kwetsbare groepen, dat wil zeggen op mensen die hier niet over beschikken, 
althans niet in die mate. Het is de vraag hoe realistisch het is voor deze groepen dat zij 










andere burgers (familie, buurtgenoten, vrijwilligers) terwijl deze groepen juist verkeren 
in ‘dunne’ bewonersnetwerken. ‘Er wordt veel gemeenschapsparticipatie verwacht van 
de moderne burger, maar juist in de probleemwijken is het stedelijk weefsel fragiel, is 
het verenigingsleven zwak ontwikkeld en moeten geen overdreven verwachtingen wor-
den gekoesterd van burgerparticipatie’ (Engbersen 2009, 196). Het SCP kwam al in 
2004 - enige jaren voor de invoering van de Wmo - in een onderzoek naar sociale uit-
sluiting in Nederland met een belangrijke kanttekening bij het iedereen-moet-meedoen 
uitgangspunt van de Wmo in wording: ‘Het is de vraag of de groep met een grote mate 
van sociale uitsluiting gepaard gaande met een slechte psychische gezondheid en vaak 
ook met een gering sociaal netwerk, voldoende daadkracht én mogelijkheden heeft om 
deze hulp zelf te organiseren. Uitgangspunten van de wmo zijn: “Niet leunen, maar 
steunen” en “de burger meer aanspreken op eigen verantwoordelijkheid”. Deze wer-
ken echter alleen als mensen zelf in staat zijn ondersteuning te vinden en te regelen; als 
mensen zelf deze verantwoordelijkheid aankunnen. Het is daarom de vraag of de visie 
achter de wmo niet te hoog is gegrepen voor de groep die juist het hardst deze maat-
schappelijke ondersteuning nodig heeft’ (SCP 2004, 165-166). 
 
De gegevens van het SCP laten zien dat de noodzaak van het doorbreken van non-
participatie en sociaal isolement groot is. Tevens maken ze duidelijk dat hier sprake is 
van hardnekkige patronen die zich niet zomaar laten wegcijferen. Daar komt bij dat 
voor veel kwetsbaren de hulpbereidheid van vrienden, buren en familie nog wel aan-
wezig is, maar dat vraagverlegenheid hen vaak tegenhoudt om hier gebruik van te ma-
ken (Linders 2009). Vergroting van het ‘aanbod’ van informele zorg lijkt dan minder 
nijpend dan het helpen en stimuleren van burgers om hun vraagverlegenheid te over-
winnen: ‘Dit betekent dat niet het stimuleren van meer burgerparticipatie inzet van 
beleid zou moeten zijn, maar het werken aan een betere afstemming rondom vrijwillige 
inzet tussen alle partijen, inclusief overheid en de partners van de sociale infrastruc-
tuur’ (Metz 2011, 85).  
 
In deze zin is de bevordering van een grotere rol voor burgers - als onderdeel van ver-
dere vermaatschappelijking en de-institutionalisering - niet alleen een politiek-
normatief en institutioneel-organisatorisch project, maar ook een ‘pedagogisch project’ 
(De Bie 2009) op het terrein van empowerment.49 Het gaat in algemene zin om het 
toerusten van burgers, dat wil zeggen hen ondersteunen in de verwerving van noodza-
kelijke en gewenste competenties om hun kwaliteit van leven te verbeteren én om deze 
nieuwe rol van burger in een complexe wereld te kunnen uitoefenen. Van Regenmortel 
(2008, 22) omschrijft empowerment als ‘een proces van versterking waarbij individu-
en, organisaties en gemeenschappen greep krijgen op de eigen situatie en hun omge-
ving en dit via het verwerven van controle, het aanscherpen van kritisch bewustzijn en 
het stimuleren van participatie’. Het begrip is ruimer dan het begrip ‘zelfredzaamheid’ 
dat volgens haar veeleer een liberale opvatting over autonomie uitdrukt - los(ser) van 
sociale verbanden - terwijl voor het aanboren van eigen krachten juist sociale verban-
den van belang zijn: ‘Een pleidooi voor meer autonomie gaat bij empowerment hand in 
hand met een sterkere verbondenheid in samenleving en zorg’ (Van Regenmortel 2008, 
62). Het begrip empowerment kent in haar ogen verschillende niveaus of dimensies die 
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spreken van eigen kwaliteiten, het ontwikkelen van vaardigheden door geleidelijke 
toename van zelfvertrouwen en zelfbewustzijn, (2) op collectief vlak gaat het om het 
aanwenden van krachtbronnen in de eigen omgeving en (3) op het bredere politiek-
maatschappelijke vlak gaat het om de macht om veranderingen door te voeren zoals 
betere, toegankelijke voorzieningen of het beïnvloeden van wet- en regelgeving.50 
 
3.8 Een meer dynamisch en contextueel burgerschapsconcept 
 
Het burgerschapsbegrip is niet alleen verruimd en verbreed maar het wordt bovendien 
steeds lastiger het vast te omlijnen. In die zin zal de invulling van burgerschap ook 
steeds meer contextueel benaderd gaan worden. Burgerschap zal meer gedefinieerd 
worden ‘as a social process through which individuals and social groups engage in 
claiming, expanding or losing rights’ (Isin en Turner 2002, 4) en waarbij in de definitie 
van wat onder burgerschap verstaan moet worden, er minder aandacht is voor wettelij-
ke rechten maar meer voor praktijken, betekenissen en identiteiten. Een grotere nadruk 
op de sociale praktijken waarin burgers burgerschap vormgeven en de processen van 
betekenisverlening daarin, voert ons verder af van de tamelijk abstracte beelden en 
eigenschappen waaraan ‘de goede burger’ dient te voldoen.  
 
Veel programma’s die gericht zijn op een groter ‘burgerschapsbesef’ onder burgers 
redeneren impliciet of expliciet vanuit de opvatting dat burgers een meer wenselijk 
gedrag ten toon gaan spreiden wanneer ze met een bepaalde boodschap aangesproken 
worden. Er wordt geredeneerd ten aanzien van gedragsverandering, vanuit een zender-
ontvanger model, in plaats vanuit het gegeven dat mensen zelf betekenissen construe-
ren in de praktijken waarin ze burger zijn en dat (dus) ook doen ten aanzien van de 
boodschappen die op hen afkomen. Theorieën die het gedrag van burgers proberen te 
beschrijven en verklaren vanuit mentale representaties en cognitieve processen blijken 
weinig bruikbaar te zijn. De kern van deze theorieën ‘is the idea that cognition is prior 
to citizen behaviour, thus to explain citizenship, it is necessary to examine what lies 
behind it at a cognitive level’ (Barnes c.s. 2004, 188). Onder verwijzing naar de discur-
sieve psychologie (Edwards en Potter 1992) en naar een meer sociaalconstructivistisch 
perspectief wordt sinds een paar jaar naar burgerschap onderzoek gedaan als een com-
municatief proces, een discursieve praktijk waarin mensen via een discours (dat wil 
zeggen in en door middel van alledaagse gesprekken en geschreven teksten) hun eigen 
burgerschapspraktijk vormgeven en er betekenis aan verlenen (zie onder meer Barnes 
c.s. 2004, Hermes en Dahlgren 2006, Lister 2007, Hurenkamp en Tonkens 2008, Moll 
2010). In het verlengde hiervan wordt burgerschap gedefinieerd ‘als het geheel van de 
identiteiten die we toekennen aan anderen en voor onszelf bouwen als onderdeel van 
alledaagse levens en de keuzes daarin. Wie mag wel mee doen en wie niet? Wat voor 
verhalen vertellen we over onszelf en over anderen? Welke (spel)regels nemen we in 
acht zodat we mee mogen doen, als het gaat om bijvoorbeeld gedrag en omgangsvor-
men, kledingcodes, muziekvoorkeur, ambities? Waarom willen we erbij horen en waar 
moet het met die “ons” dan naartoe?’ (Hermes 2005, 33). Beoogd wordt ondermeer 
een dynamisering en ‘de-mystificering’ (Hermes en Dahlgren 2006) van het burger-
schapsbegrip door het sterker te funderen in alledaagse praktijken en in verbindingen 










beeld van de burger dan dat deze of onverschillig, of calculerend of consumentistisch 
(of alledrie) zou zijn en komen mede daardoor onverwachte en nu nog verborgen prak-
tijken van burgerschap - die zowel inspirerend als maatschappelijk ongewenst zouden 
kunnen zijn - sterker in beeld (Hermes en Dahlgren 2006). ‘Lived citizenship’ (Triene-
kens 2004) en ‘thick democratric citizenship’ 51 (De Groot 2013) dus, burgerschap als 
een ‘lived experience’, die in verbinding staat met sociale en culturele achtergronden 
en materiële omstandigheden en waarbij gekeken wordt naar de wijze waarop mensen 
zelf hun rechten en verantwoordelijkheden begrijpen, deze vormgeven en betekenis 
verlenen aan de wijze waarop ze participeren in de samenleving. Dan kan ook beter in 
beeld komen welke dynamiek van inclusie of exclusie door mensen zelf hierbinnen 
wordt ervaren (Lister 2007).52  
 
Burgers over burgerschap: een discursieve benadering van burgerschap 
 
Er zijn meerdere onderzoeken in Nederland uitgevoerd die in kaart brengen wat men-
sen zelf verstaan onder ‘goed burgerschap’. Hieruit komt allerminst een beeld naar 
voren dat er sprake zou zijn van een algehele teloorgang in burgerschapsdeugden. Ne-
derlanders associëren burgerschap over het algemeen niet met een actieve rol in de 
(lokale of landelijke) politiek, maar verbinden het ook niet sterk met slechts hun eigen 
privébehoeften. Ze benadrukken publieke deugden: ‘een sociale instelling, de oriënta-
tie op algemene normen en milieubewust handelen vormen in de perceptie van onze 
respondenten de pijlers van goed burgerschap. Opvallend is de sterke dominantie van 
plichten in de beschrijvingen van goed burgerschap. Over rechten, zoals die met name 
in de liberale burgerschapsopvatting worden benadrukt, gaat het nauwelijks in de 
verhalen van de ondervraagden’ (Dekker en De Hart 2002, 33). Vaak wordt door be-
leidsmakers en politici het politiek engagement van burgers beschouwt als de essentie 
van burgerschap waarbij het participeren in de gebaande paden van de (lokale) politie-
ke besluitvorming als hoogste goed wordt gezien (Hurenkamp c.s. 2011). Paradoxaal 
genoeg verwerven mensen juist buiten politieke instituties en buiten de directe politie-
ke besluitvorming de belangrijkste vaardigheden die hen - mochten ze eenmaal op het 
terrein van politieke participatie actief zijn - van pas komen: ‘the nonpolitical institu-
tions of adult life - the workplace, voluntary associations and churches - function in 
several ways to enhance civic participation in politics. These nonpolitical institutions 
offer many opportunities to improve organizational or communication skills in the 
context of activities that have nothing to do with politics’ (Marcello en Perucci 2009, 
682). Of zoals Putnam (2000) al aangaf: de instandhouding en kwaliteit van onze pu-
blieke voorzieningen is afhankelijk van een brede participatie in private, vrijwillige 
verbanden, omdat dit de netwerken zijn van ‘civic engagement’ waarin mensen sociaal 
kapitaal kunnen verwerven. De versmalling van burgerschap tot politiek engagement 
ligt in dezelfde lijn als de nadruk die bij het begrip burgerschap vaak gelegd wordt op 
het lidmaatschap van maatschappelijke (leden)organisaties (waaronder politieke partij-
en, kerken en vakbonden) en de deelname aan de activiteiten die deze organiseren. 
Putnam wijst hierbij op het belang van het opdoen van ‘civic lessons’ in de praktijk 
door in de lokale context - en vaak buiten de georganiseerde kaders - iets voor elkaar te 
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vorming op een specifiek terrein (‘like getting lights for a neighborhood basketball 
court’ Putnam 2000, 405).  
 
Ook ander, meer recent onderzoek onder burgers naar burgerschap (Dekker 2008, Hu-
renkamp e.a. 2011 en Moll 2010) laat zien dat burgers in Nederland burgerschap meer 
met plichten dan met rechten associëren en een grotere nadruk op sociaal burgerschap 
leggen dan op politiek burgerschap. Burgerschap wordt verbonden met een positieve 
en verantwoordelijke houding, met het naleven van wetten en goed zijn voor anderen. 
‘People mention volunteering more in the informal sense of helping others than in a 
formal sense of doing things for or in organizations’ (Dekker 2009, 224). Moll (2010) 
benadrukt dat de door haar geïnterviewde Amsterdammers ook buiten de eigen fami-
liekring over allerlei maatschappelijke onderwerpen praten en zich verbonden voelen 
met hun sociale omgeving. Ook Hurenkamp c.s. (2011) vonden in hun onderzoek aan-
wijzingen dat burgers die spreken over burgerschap vooral over plichten spreken en dat 
een gesprek over burgerrechten (beginnend met de vraag ‘welke rechten denkt u dat u 
heeft?’) al snel ook gaat over de voorwaarden waaronder je recht hebt op deze rechten. 
Je moet ze namelijk wel verdienen, zo is de opvatting onder burgers: ‘Rights were seen 
in terms of an exchange, not a free lunch – not so much because one pays taxes for 
them (the liberal response), but because one earns them by behaving as a good citizen. 
The line of reasoning, though containing a contractual element, is embedded in the 
social environment’ (Hurenkamp c.s. 2011, 216-217).  
 
Een meer discursieve benadering van burgerschap kan licht werpen op de vraag in 
welke betekenisconstructies burgers zelf hun handelen als burger in hun directe sociale 
omgeving verwoorden. Zo vond Moll (2010) in haar interviews dat mensen hun hande-
len plaatsen in de tegenstelling tussen ‘powerful others’ en ‘wij gewone mensen’. Een 
andere betekenisconstructie die ze vond, had betrekking op de omgang met mensen 
met een verschillende etnisch-culturele achtergrond en waarin een gevoel van afstand 
tussen de eigen etnisch-culturele groep en andere etnisch-culturele groepen naar voren 
kwam. Ten aanzien van deze ‘wij-zij constructie’ constateerde ze zowel een insluitende 
als een uitsluitende variant - die beide tegelijkertijd kunnen voorkomen - en waarbij 
voor de eigen buurt vooral insluitende uitlatingen werden gedaan. Het is een bevinding 
die elders (Hurenkamp en Tonkens 2008) ook werd gevonden, namelijk dat een nadruk 
op nationaal burgerschap (‘Trots op Nederland’) en loyaliteit aan de Nederlandse iden-
titeit niet als een bindmiddel tussen autochtonen en allochtonen werkt, waar burger-
schap op lokaal niveau en lokale identificatie dit wel kan bewerkstelligen: ‘Burger-
schap op lokaal niveau (…) is meer verbonden met concrete ervaringen en praktijken 
dan nationaal burgerschap en er bestaat doorgaans meer ruimte om er zelf mede vorm 
aan te geven. Voor migranten concurreert het bovendien minder met hun wortels el-
ders: je kunt gemakkelijker Arnhemmer en Turk zijn dan Nederlander en Turk’ (Hu-
renkamp en Tonkens 2008, 37). 
 
3.9 Informalisering en burgerschap53 
 
We zagen al dat in de plaats van de vergezichten over ‘de ideale burger’ geleidelijk 










en meer ligt op de wijze waarop mensen zelf betekenis verlenen aan hun eigen burger-
schap. In beeld zijn dan niet alleen de meer zichtbare, formele vormen van burgerschap 
(politieke participatie, vrijwilligerswerk, mantelzorg) maar steeds meer ook de infor-
mele, ‘ondergrondse’ uitdrukkingsvormen ervan (Hermes en Dahlgren 2006, Verhoe-
ven 2006). Het is een ontwikkeling die past in de verdere individualisering van de sa-
menleving die gepaard gaat met onthiërarchisering: ‘informalisering past daarbij, 
maar is toch veel meer dan alleen het losser worden van de omgangsvormen. Informa-
lisering wordt maatschappelijk vooral zichtbaar in de vorm van deïnstitutionalisering 
van organisaties en organisatievormen, zoals die zich vooral in de 19e en de eerste 
helft van de 20e eeuw hebben ontwikkeld. Organisaties krijgen in de 21e eeuw het ka-
rakter van netwerken, die in veel opzichten virtueel van aard zullen zijn. Niet lidmaat-
schap of fysieke aanwezigheid zullen de belangrijke criteria van participatie zijn, maar 
“entree” (inloggen) en communicatie’ (Schnabel 2000, 23). Voorbeelden van dit meer 
informele burgerschap zijn te vinden in de vele ‘informele groepen’ die er bestaan 
zoals bewonersinitiatieven, groepen rondom buurttuinen, internetfora, zelfhulpgroepen, 
leesgroepen of informele groepen rondom sport- en kunstbeoefening. Voorbeelden zijn 
ook te vinden in de informalisering van politieke participatie. Burgers willen zich min-
der verbinden aan formele, hiërarchische politieke verbanden die een breed programma 
hebben, maar wensen wel politiek actief te worden rondom een concreet thema (‘single 
issues’) dat hen raakt. Niet de wil om politiek betrokken te zijn neemt af maar de parti-
cipatiekanalen veranderen. Deze kanalen krijgen meer de kenmerken van horizontale 
netwerken waar mensen zich - mede dankzij internet - snel en spontaan mee kunnen 
verbinden.54 Hier zit een belangrijke schakel die in het lokale debat over burgerschap 
vaak minder aan bod komt, een schakel waar programma’s van welzijnsorganisaties 
(maar ook van vrijwilligersorganisaties, sport en cultuur) juist een rol in spelen of kun-
nen spelen. Anders gezegd: te snel gaat het over politiek burgerschap, terwijl burgers 
vooral willen meedoen (sociaal burgerschap) in plaats van meepraten. ‘Sociaal burger-
schap bindt, politiek burgerschap veel minder’ (Nicis 2008). Participatie in alledaagse 
activiteiten en routines is ‘the bedrock of involvement in other aspects of services’ (Rob-
son c.s. 2008, aangehaald in Dickens 2010, 109) en kan als leerschool en loopplank 
dienen voor grotere betrokkenheid en beleidsparticipatie. 
 
In een onderzoek (SCP 2011a) naar kunstbeoefening in informele groepen in Alphen 
aan den Rijn (71.000 inwoners) spoorden onderzoekers in vrij korte tijd 70 groepen op 
die zich informeel met kunst en cultuur bezighielden. Gedacht moet dan worden aan 
een huiskamerkoor, een dansgroep, een beeldhouwgroep, popbands, hiphopgroepen, 
een groep die verhalen of columns schrijft of mensen die in informeel verband met 
tekenen of schilderen bezig zijn. Het zijn autonoom functionerende groepen, die geen 
officiële organisatiestructuur kennen en vrij los van instituties functioneren. Vaak be-
treft het hecht functionerende groepen die lang bestaan, elkaar veel steun geven en 
waarbij plezier en ontspanning tevens belangrijke drijfveren zijn. Het zijn elementen 
die samen op gaan met het op een hoger plan tillen van de kunstbeoefening, de gedeel-
de ambitie om nog beter te worden op een bepaald terrein. Informele groepen kunnen 
op beginnersniveau opereren of op een zeer hoog niveau actief zijn. Wat ook voorkomt 
zijn informele groepen waarin zowel gevorderden als beginnende kunstenaars met 






80       De vooruitgeschoven middenvelder 




leden van deze groepen kwam naar voren dat het deel uitmaken van zo’n informele 
groep voort kan komen uit jarenlange scholing - binnen georganiseerde kunsteducatie - 
of dat het na een aantal jaren daartoe kan leiden. Ook kunnen individuele zang- of 
beeldhouwlessen weer goed samengaan met het tegelijkertijd deel uitmaken van het 
lidmaatschap van zo’n informele groep. In die zin staan deze informele groepen niet 
helemaal buiten de georganiseerde kunsteducatie, maar zijn ze er in meer of mindere 
mate toch mee vervlochten. Het is geen ‘contracircuit of tegenbeweging van het forme-
le aanbod’ maar ‘de meeste respondenten hebben het formele circuit gebruikt voor hun 
ontwikkeling als kunstenaar en doen dat nog steeds’ (SCP 2011a, 83). Wat de groeps-
leden van deze informele groepen aangeven, is dat de leereffecten rijk zijn. Niet alleen 
worden ze vaardiger op een specifiek terrein van kunstbeoefening, maar ze leren hun 
vaardigheden ook breder in te zetten (bijvoorbeeld anderen kunnen instrueren). Tevens 
doen ze organisatorische vaardigheden op (de groep draaiend houden, naar buiten tre-
den, optredens, publiciteit), leren ze in een groep te functioneren (mensenkennis, leren 
samenwerken) en maken ze in zo’n informele groep - mede door de vertrouwenwek-
kende setting - in veel gevallen ook een belangrijke persoonlijke groei door. De infor-
mele context van een groep vertrouwelingen, die zowel kunstzinnige doelen als sociale 
en individuele doelen nastreven, heeft een betekenis die verder reikt en laat zien dat 
deze informele groepen beslist niet vrijblijvend of vluchtig van karakter zijn. Ze bewe-
gen zich in de privélevens van mensen en zijn tevens verbonden met het maatschappe-
lijke middenveld van lokale initiatieven en organisaties. De groepen functioneren als 
schakels tussen het persoonlijke en het publieke leven: ‘Voor veel mensen is de groep 
een belangrijk deel van hun sociale netwerk, al is dat netwerk voor de meesten van hen 
groter dan de informele groep. In een meerderheid van de groepen staan de leden 
elkaar met raad en daad bij. Zo bieden ze elkaar praktische hulp, zoals klussen rond 
het huis of gereedschap uitlenen. In verschillende groepen zijn leden te vinden die 
elkaar ook in andere situaties regelmatig treffen, zoals een (sport-)vereniging, vrijwil-
ligerswerk of verjaardagen van gezamenlijke vrienden. (…) Verschillende responden-
ten ervaren dat de groep een anker is in barre tijden, zoals bij ziekte, scheiding of 
overlijden van dierbaren. Overigens noemt men niet alleen het belang van hulp ont-
vangen, maar ook dat van ondersteuning bieden en iets voor een ander kunnen beteke-
nen (wederkerigheid)’ (SCP 2011a, 81).  
 
In deze zin zijn dit type informele groepen voor de groepsleden ook een leerschool 
voor sociale competenties, kunnen ze bijdragen aan vormen van onderling contact en 
sociale cohesie en drukken ze in de praktijk een vorm van actief burgerschap uit. Dit 
laatste in de zin dat groepsleden een bepaalde verantwoordelijkheid naar elkaar en naar 
de wijdere sociale context nemen. Vaak zetten ze zich belangeloos in en dienen ze op 
basis van vrijwilligheid ook het wijdere, algemene belang. Overeenkomend met de 
bevindingen van Wuthnow (1994) en in het verlengde van het denken van Putnam over 
sociaal kapitaal, wordt hier gevonden dat persoonlijke relaties en contacten (‘face to 
face’) in belangrijke mate kunnen bijdragen aan maatschappelijke betrokkenheid. 
Voornoemd SCP-rapport spreekt, in het voorbeeld van de 70 informele groepen op het 
terrein van kunst in Alphen aan den Rijn, dan ook over ‘makkers in de kunst’ en kwali-
ficeert deze informele groepen als ‘eigentijdse bronnen van sociale cohesie’. In onder-










verbanden van mensen die functioneren als een leerschool op het terrein van burger-
schap en politiek engagement. Verschillende auteurs (onder andere Wuthnow 1994) 
hebben gewezen op de opkomst van vrijwillige, community-based associaties, aange-
duid met termen als ‘small groups’ of ‘support groups’. Een opkomst die gezien kan 
worden als een tegenhanger van de meer traditionele, grootschalige, bureaucratische 
(leden)organisaties. Wuthnow is wat optimistischer over het belang van deze ontwikke-
ling dan Putnam (1993, 2000). Volgens Wuthnow heeft het de potentie in zich van een 
tegenbeweging tegen voornoemde grootschalige verbanden en kan het de gedeeltelijke 
teloorgang van deze verbanden compenseren. Putnam wijst daarentegen op het gevaar 
dat deze ‘small groups’ ook naar binnen gekeerd kunnen zijn en zich - vanuit het gege-
ven dat de groepsvorming slechts plaatsvindt rondom één gemeenschappelijke interes-
se of een ‘single issue’ - minder gelegen willen laten liggen aan hun directe omgeving 
en de leden zich juist terug zouden kunnen trekken uit hun burgerschapspraktijken. Op 
andere plaatsen wordt gesproken over ‘lichte gemeenschappen’ (Duyvendak en Huren-
kamp 2004) waarin mensen niet meer de zware knellende banden van een religie, stand 
of zuil wensen te ervaren, maar wel onderlinge bindingen aangaan. Naar eigen keuze 
kunnen deze bindingen dan meer of minder vluchtig of vergaand zijn.‘Weak ties nemen 
de plaats in van strong ties die mensen verbonden in verzuilde tijden. Zwakke of losse 
banden, lidmaatschappen die je op kunt zeggen in plaats van verwantschappen voor 
het leven krijgen met enige regelmaat de voorkeur boven sterke bindingen. En dit min-
der “collectieve” karakter van de nieuwe netwerken maakt het ook mogelijk om je te 




In het denken over de relatie tussen burgers onderling en tussen individu en staat is 
sinds twee decennia het begrip burgerschap centraal komen te staan. We hebben gezien 
dat het burgerschapsbegrip geleidelijk maar zeker in die tijd andere connotaties heeft 
gekregen: minder gericht op rechten en de toegang tot voorzieningen vanuit een breed 
emancipatie-perspectief (formeel burgerschap) en meer op loyaliteit en de daadwerke-
lijke uitoefening en vormgeving van burgerschap (moreel burgerschap). Dit laatste niet 
in algemene zin maar in concrete levensdomeinen met een sterk accent op de lokale 
context en met een toenemende aandacht voor concrete (en diverse) burgerschapsprak-
tijken. De nadruk op burgerschap en op een actieve(re) rol voor burgers wordt momen-
teel verbonden met actuele maatschappelijke vraagstukken, zoals het integratievraag-
stuk, de veronderstelde kloof tussen burgers en politiek, zorgen over de sociale samen-
hang en over een te calculerende of consumentistische opstelling van burgers. 
 
‘Burgerschap’ is ‘actief burgerschap’ geworden, verbonden met termen als ‘meedoen’, 
‘participeren’, ‘integreren’ en ‘eigen verantwoordelijkheid’. Je bent niet zomaar burger, 
maar burger dien je te worden en de status van burger moet je verdienen. Met ‘de bur-
ger’ wordt over het algemeen in het heersende discours ‘de goede burger’ bedoeld en 
als zodanig wordt deze aangesproken op zijn gedrag en de bijdrage van hem aan de 
samenleving. Dit drukt deze verschuiving uit van burgerschap als een juridische term 
naar een morele. In de woorden van Schinkel (2007) een verschuiving van ‘staat’ naar 
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e.a. 2000) die zich in verschillende levensdomeinen - onderwijs, zorg, welzijn - voor-
doet en waarbij een grotere nadruk wordt gelegd op de eigen verantwoordelijkheid en 
de zelfactiviteit van actoren. Deze verschuiving maakt onderdeel uit van de bredere 
ontwikkeling dat de klassieke welvaartsstaat op zijn retour is. Kenmerkend voor de 
klassieke welvaartsstaat was dat iedere burger gelijk werd behandeld, dezelfde rechten 
en voordelen kende, en dat het uitgangspunt dominant was dat bij professionals de 
kennis en kunde zat over wat het beste was voor cliënten of burgers (Duyvendak c.s. 
(eds.) 2006). Burgers dienden beschermd te worden en hun directe participatie (bij-
voorbeeld in sociale programma’s of in de vormgeving van lokale sociale voorzienin-
gen) werd niet echt op prijs gesteld. Geprobeerd wordt nu de rol van de overheid in te 
perken, een proces dat niet zonder slag of stoot verloopt omdat het deels verzet oproept 
en deels zichtbaar wordt dat deze ontwikkeling gepaard gaat met toenemende controle- 
en regelzucht en met herbureaucratisering.  
 
De grotere nadruk op burgerschap als morele categorie heeft de deur open gezet voor 
nieuwe onderscheidingen en vormen van in- en uitsluiting. Niet of niet meer zijn alle 
burgers in juridische zin gelijk, maar verschillen ze van elkaar vanuit moreel perspec-
tief. Althans in het maatschappelijk debat en in concrete beleidsmaatregelen zijn deze 
onderscheidingen op komen zetten en worden ze gehanteerd. Er is het onderscheid 
tussen ‘normale burgers’ en ‘risicoburgers’ of tussen ‘actieve burgers’ en ‘inactieve 
burgers’ of tussen ‘geïntegreerde’ en ‘niet-geïntegreerde’ burgers. Dit type onderschei-
dingen laten een verschuiving zien van een op inclusie gericht gelijkwaardigheidstre-
ven naar ‘een beschavingsoffensief waarmee een culturele hiërarchie wordt geconstru-
eerd. Dat heeft tot gevolg dat burgers niet meer vanzelfsprekend lid zijn van de Neder-
landse politieke gemeenschap, maar moeten voldoen aan normerende eisen die - be-
doeld of onbedoeld - uitsluiting in de hand werken. Zij die niet kunnen of willen vol-
doen aan het ideaalbeeld van de actieve, verantwoordelijke en ondernemende burger, 
zijn minder burger dan andere burgers, misschien zelfs tweede- of derderangsburgers’ 
(Gowricharn e.a. 2012, 10). De nieuwe betekenissen van ‘de burger’ en van ‘burger-
schap’ hebben de ruimte geboden, c.q. de woorden gegeven, om vragen te stellen bij de 
loyaliteit van groepen burgers. Zoals het ook de ruimte heeft vergroot om de inzet van 
burgers, hun gedrag en hun betrokkenheid te problematiseren.55 Als gevolg van belang-
rijke onderliggende processen (en de maatschappelijke discussie en strijd daar weer 
over) veranderen betekenissen van woorden en wordt duidelijk dat deze steeds op-
nieuw zich moeten verhouden tot de sociale realiteit. Dat levert nieuwe definiëringen 
op. Nieuwe interpretaties van bepaalde ‘keywords’ vormen in die zin een reflectie van 
bepaalde verschuivingen in (machts)verhoudingen en maken onderdeel uit van het 
voortdurende proces van onderhandeling en overleg dat in de samenleving plaatsvindt. 
De taal waarin iets wordt gezegd of beweerd, de woorden die worden gekozen, druk-
ken dus tevens een positie uit in een bepaald veld. Dit discursieve proces is voor ie-
dereen binnen een bepaald veld erg van belang: ‘Keywords typically carry unspoken 
assumptions and connotations that can powerfully influence the discourses they per-
meate – in part by constituting a body of doxa, or taken-for-granted commonsense 











Burgerschap is een concept dat direct verbonden is met de instituties waarbinnen ze 
wordt gedefinieerd en - mede door maatschappelijke ontwikkelingen - dynamisch van 
karakter. Onderdeel van de dynamiek vormen in belangrijke mate ook de participatie-
processen van burgers zelf (onder meer in vrijwillige associaties) en de vormen van 
besluitvorming die tussen en met burgers aan de orde zijn, zoals ook de conflicten 
tussen groepen burgers, bijvoorbeeld over gedragsregels of de vormgeving van publie-
ke diensten, er deel van uit maken. De sociale praktijken van burgers zijn meer in 
beeld, hun eigen inzet en betrokkenheid bij hun omgeving en bij publieke diensten en 
de waarden die ze daarin zelf wensen te representeren. De voorgaande paragrafen ma-
ken duidelijk dat burgerschap niet alleen ‘a much disputed concept’ (Lister 2004) is, 
maar ook een concept met wat Lister een Januskop noemt, dat wil zeggen een concept 
‘(which) operates simultaneously as a mechanism of both inclusion and exclusion and 
also a language of both discipline and resistance’ (Lister 2004, 4-5). Een van de ele-
menten van deze Januskop is dat burgerschap in toenemende mate ook verbonden 
wordt met concrete lokale praktijken van burgers en de wijze waarop ze zelf hun eigen 





















































4.1  Inleiding 
 
De term ‘innoveren’ is afgeleid van het Latijnse woord innovare - een samenstelling 
van in en novare - dat vernieuwen of nieuw maken betekent. Het begrip wordt vaak 
gebruikt wanneer gesproken wordt over de wens vastgeroeste verhoudingen in een 
sector vlot te trekken of in het kader van de noodzaak dat er nieuwe, nuttige producten 
of diensten op de markt gebracht moeten worden. De term kent een hoog feel good-
gehalte: iedereen is er wel voor en ze wordt dan ook ingezet als een toverwoord: ‘deze 
sector mist de boot als er nu niet geïnnoveerd wordt’. Innovatie moet en wordt verbon-
den met redeneringen die wijzen op de snelheid van maatschappelijke veranderingen 
en op het gegeven dat stilstand achteruitgang is. Recent wordt gesproken over de inno-
vatiecapaciteit van Nederland, die achter zou lopen bij andere Europese landen. Gezien 
de toenemende globalisering en de afnemende inzet van arbeid in Nederland moet er    
- in het licht van de concurrentiepositie van Nederland ten opzichte van andere landen, 
zo wordt gesteld - gezocht gaan worden naar nieuwe producten en diensten en naar het 
beter en slimmer organiseren van arbeid (WRR 2008). Continue aandacht binnen be-
drijven en maatschappelijke organisaties voor innovatie is onontbeerlijk, gelet op het 
toenemende tempo waarin technologische en sociale veranderingen zich voordoen.  
 
Dit hoofdstuk tracht de activeringsopgave te plaatsen in het bredere kader van de inno-
vatie van de publieke sector. In het eerste deel van dit hoofdstuk definiëren en verken-
nen we het begrip innovatie in algemene zin (paragraaf 2). Vervolgens trachten we een 
omschrijving te geven van wat we verstaan onder de publieke sector en welke ontwik-
kelingen daar binnen spelen, mede als gevolg van innovatieaanspraken die er op afko-
men (3). We besteden aandacht aan de veranderende rol van overheden en aan de ken-
merken van publieke diensten in de huidige tijd (4). Dat ze opereren in een context die 
‘permanent spanningsvol’ wordt genoemd en waarbinnen processen van betekenisver-
lening een grote rol spelen, is een van de kenmerken die nader wordt uitgewerkt. We 
besteden aandacht aan de hybridisering van publieke diensten (dat wil zeggen het ‘pu-
bliekprivate tussengebied’), de maatschappelijke belangen die verbonden zijn aan pu-
blieke diensten en het lokale niveau van publieke dienstverlening. Stilgestaan wordt bij 
de New Public Management benadering waarmee publieke organisaties zijn geconfron-
teerd (5) en we geven een beeld van de New Public Value benadering die de laatste 
jaren meer terrein wint (6). Vervolgens wordt het (schaarse) empirische materiaal op 
het terrein van publieke innovatie verkend en wordt stil gestaan bij de rol van uitvoe-
rende professionals en managers in het organiseren van innovatieprocessen binnen de 
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4.2 Het begrip innovatie 
 
Er zijn verschillende omschrijvingen van het begrip innovatie in omloop. Vaak wordt 
in deze beschrijvingen teruggegrepen op Schumpeter (1934), een theoretisch econoom, 
die vooral een theorie over algemene innovaties heeft geformuleerd. Met de term 
‘creative destruction’ duidt Schumpeter op de vernietiging van oude technieken door 
nieuwe, een proces van voortdurende innovatie. Door de introductie van nieuwe inno-
vaties wordt de bestaande economische structuur van binnenuit vernield en moet deze 
plaatsmaken voor nieuwe structuurelementen. Aan economische groei en toename van 
de welvaart ligt in zijn ogen vooral een proces van voortdurende technische innovatie 
ten grondslag, terwijl aan een recessie of economische crisis volgens hem een neer-
gaande trend van innovaties ten grondslag ligt. Wil men een crisis te lijf gaan, dan kan 
men het beste ‘slim investeren’ in innovaties en hiervoor de middelen ter beschikking 
stellen. Wetenschappelijke ontdekkingen spelen in innovatieprocessen een grote rol. In 
zijn werk onderscheidt hij enkele algemene innovaties die in golven van 50 jaar optre-
den. Een voorbeeld is de uitvinding van de fabrieksmatige productie en van de spoor-
treinen met locomotieven (1840-1890). Voor de huidige tijd zou de computer en het 
internet gezien kunnen worden als een belangrijke innovatiegolf die in alle maatschap-
pelijke sectoren en in ieders persoonlijke leven ingrijpt. Overigens: niet elke uitvinding 
is een innovatie. Wanneer een uitvinding op de plank blijft liggen, vindt er geen toe-
passing plaats in de vorm van een bruikbaar en waardevol product (of dienst) en kan 
dus ook niet gesproken worden over een innovatie. Zodoende wordt er over het alge-
meen pas van een innovatie gesproken in het geval een creatief idee verbonden wordt 
met een procesmatige invoering of aanpak en met een strategie voor resultaatgerichte 
verspreiding.  
 
We spreken zowel van innovaties wanneer deze zo omvattend zijn dat ze gedurende 
een lange periode diep maatschappelijk ingrijpen (zie de innovatiegolven van Schum-
peter), als van innovaties in kleinere maatschappelijke verbanden en voor de korte 
termijn. Jorna en Waalkens (2004) onderscheiden een drietal elementen dat in elke 
definitie van innovatie terugkomt: verandering, nieuwheid en verbetering van prestaties 
of verrichtingen. Ze wijzen erop dat nieuwe producten en diensten pas innovatief ge-
noemd kunnen worden wanneer deze ook begrepen en geaccepteerd worden door klan-
ten of consumenten. Tevens beklemtonen ze dat een verbetering van prestaties in eco-
nomische zin op zichzelf nog geen voorbeeld is van innovatie. Wanneer deze prestatie-
verbetering gepaard gaat met zeer nieuwe maar tegelijkertijd erg vervuilende produc-
tieprocessen kan volgens hen in het licht van een duurzame samenleving moeilijk ge-
sproken worden van een innovatie. In deze zin gaat het bij innovatie dus ook altijd om 
een duurzame verbetering die ons milieu en ecosysteem niet belast. Het begrip duur-
zame innovatie verwijst zowel naar deze laatstgenoemde betekenis, als naar de duur-
zame inrichting van het innovatieproces binnen ondernemingen waarin ‘zodanige ont-
werpregels zijn geformuleerd en geïmplementeerd dat het innovatieproces zichzelf aan 
de gang kan houden’ (Jorna 2004, 7). Dit normatieve aspect van innovatie - verderrei-
kend dan de economische waarde van innovatie - komt ook terug in de definitie van 
innovatie van de OESO (Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikke-










welvaart en welzijn creëren’ (aangehaald in Nauta 2007, 15). Het nut van innovatie en 
innovatiebeleid wordt dus niet alleen in economische termen verwoord. Innovatie is 
ook aan de orde en noodzakelijk waar maatschappelijke problemen opgelost dienen te 
worden, en is maatschappelijk van belang om ondernemerschap te laten gedijen en de 
creativiteit van mensen de ruimte te kunnen geven (WRR 2008).  
 
Wanneer in de huidige tijd over innoveren wordt gesproken gaat het niet alleen om 
technologische innovatie - bijvoorbeeld nieuwe producttoepassingen - maar ook om 
een betere taakuitvoering en nieuwe organisatievormen van bedrijven en organisaties. 
In het laatste geval wordt veeleer gesproken over sociale innovatie, dat wil zeggen een 
vernieuwing in de wijze waarop het werk binnen ondernemingen wordt georganiseerd 
en waarmee zowel tegemoet gekomen wordt aan doelstellingen op het terrein van de 
arbeidsproductiviteit als aan een verbetering van de kwaliteit van de arbeid.56 In de 
aandacht voor sociale innovatie weerklinkt de opvatting dat organisaties zichzelf 
(meer) moeten beschouwen als een lerende organisatie en dat investeringen in mensen 
en in de wijze waarop ze (samen)werken gunstige voorwaarden creëren voor innova-
ties. Waar Schumpeter innovatie nog sterk koppelde aan processen binnen de markt-
economie en aan technologische vernieuwingen wordt nu - met name vanaf begin jaren 
’90 - ook binnen de publieke sector gesproken van innovaties. Deze innovaties kunnen 
zowel betrekking hebben op specifieke werkwijzen of methodieken als op de wijze 
waarop het werk of de publieke dienstverlening wordt georganiseerd. In deze zin wordt 
tegenwoordig steeds meer een ruim innovatiebegrip gehanteerd dat op alle aspecten 
van een onderneming - profit of non-profit - betrekking kan hebben. Naast product- en 
dienstinnovatie en procesinnovatie wordt inmiddels gesproken over organisatorische 
innovatie (vernieuwingen in de organisatie zelf), strategische innovatie (vernieuwingen 
in de strategie van de organisatie), innovatie in businessconcepten (de wijze waarop 
bedrijven hun geld verdienen) en transactie-innovatie (nieuwe manieren om klan-
ten/consumenten te vinden voor producten of diensten).  
 
Radicaal en incrementeel 
 
De OECD hanteert in haar Oslo Manual de volgende bruikbare definitie van innovatie: 
‘An innovation is the implementation of a new or significantly improved product (good 
or service), or process, a new marketing method, or a new organisational method in 
business practices, workplace organisation or external relations’ (OECD 2005, 46). 
‘Nieuw’ is een element dat in alle definities van innovatie is terug te vinden. De mate 
van nieuwheid waarover hier gesproken wordt, is over het algemeen relatief. Vrijwel 
alle innovaties borduren voort op reeds bestaande werkwijzen of producten die hun 
waarde hebben bewezen en combineren deze met nieuwe elementen. Sommigen spre-
ken bij innovaties dan ook over ‘sprongsgewijze veranderingen’. De ene innovatie kan 
meer radicaal zijn, dat wil zeggen fundamenteel nieuwe principes toepassen, de andere 
meer incrementeel. Door middel van incrementele innovaties passen ondernemingen 
voortdurend en meer stapsgewijs hun producten/diensten of hun productiewijze of 
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Boonstra (2006) maakt in dit kader een onderscheid tussen productverbetering, pro-
ductvernieuwing en transformatieve innovaties. Eerstgenoemde richt zich op het ver-
nieuwen van producten en diensten waarvoor werknemers nieuwe routines kunnen 
aanleren, de tweede richt zich op het maken van nieuwe producten en diensten waar-
voor de technologie en routines worden gewijzigd en bedrijfsprocessen worden aange-
past. Bij de meer ingrijpende transformatieve innovaties wordt alles zodanig gewijzigd 
dat routines niet meer voldoen en organisatievormen, organisatiecultuur en werkpro-
cessen drastisch veranderen: ‘Dit alles betekent dat de waarden die aan de organisatie 
ten grondslag liggen onder druk komen te staan en geleidelijk nieuwe waarden ont-
staan. Leren in transformatieve processen betekent het zoeken naar een nieuwe identi-
teit, het opnieuw doordenken van de betekenis van de organisatie en het opnieuw for-
muleren van de maatschappelijke betekenis’ (Boonstra 2006, 1) De term ‘transforma-
tieve innovaties’ sluit aan bij de term ‘transformatief leren’ (Bolhuis 2009) die duidt op 
het opnieuw bezien van diep gewortelde betekenisgeving op zo’n wijze dat oude, ver-
trouwde kennis wordt gereconstrueerd, het referentiekader wordt veranderd en allerlei 
meer of minder expliciete opvattingen aan een kritisch zelfonderzoek worden onder-
worpen. Onderdeel van dit transformatief leren is dat ingegaan wordt tegen de beteke-
nisgeving waarover algemene consensus bestaat. Daarmee is dit ‘ontrafelen en ontmas-
keren van wat vertrouwd en vanzelfsprekend is’ (Bolhuis 2009, 59) ingrijpend van 
aard. Onder meer de WRR wijst in ‘Bewijzen van goede dienstverlening’ (2004) op de 
noodzaak van de vorming van kennisallianties als een investering in processen om 
beleid en lokale praktijken dichter bij elkaar te brengen. Deze kennisallianties zijn 
zowel nodig binnen organisaties (tussen de diverse lagen van een organisatie) als tus-
sen verschillende organisaties die onderlinge samenwerkingsrelaties aangaan. Werke-
lijk radicale innovaties vragen van ondernemingen in ieder geval een open en experi-
mentele houding, welbewuste trajecten om te leren van ervaringen en het (willen) lo-
pen van risico’s.  
 
Lineair versus cyclisch 
 
In een rapport van de WRR komt aan de orde dat veel mensen bij innovatie het beeld 
hebben van spectaculaire nieuwe vondsten die zich in nieuwe producten vertalen. Ech-
ter: ‘er is veel meer innoverende activiteit in de brede uitwaaiering van toepassingen 
en daar ligt ook het nut van de innovatie voor de economische groei. Innovatie gebeurt 
vaker op basis van bestaande kennis en technologie dan op basis van nieuwe’ (WRR, 
2008, 23 ).57 In het meer traditionele beeld van innovaties is vaak sprake van een line-
air proces waarin vanaf de ideefase tot aan de implementatie of productie van een be-
paalde innovatie de diverse stadia opeenvolgend worden doorlopen. Dit traditionele 
lineaire innovatiemodel zou starten met wetenschappelijk onderzoek en ontdekkingen 
die daaruit voortkomen, om vervolgens te resulteren in uitvindingen op basis van meer 
toegepast onderzoek en tot slot leiden tot de concrete ontwikkeling van producten of 
processen. De praktijk leert echter dat de verschillende stadia veeleer parallel doorlo-
pen worden in een meer iteratief en cyclisch proces (Jacobs en Waalkens 2001). Een 
meer cyclische benadering van innovaties is op zijn plaats omdat in de verschillende 
fasen van vrijwel alle innovatieprocessen sprake is van voortdurende interactie tussen 










Innovatie binnen sectoren is over het algemeen geen zaak van losse individuen of af-
zonderlijke bedrijven, maar vindt plaats binnen vormen van multidisciplinaire samen-
werking waarin experts met verschillende achtergronden en kwaliteiten gezamenlijk 
nieuwe producten, diensten of werkwijzen ontwikkelen. In toenemende mate vinden 
vormen van contextuele innovaties plaats die gekenmerkt worden door ‘flexibele inno-
vatieprocessen waarin parallelle activiteiten, overlappende fasen, iteratieve processen 
(het in latere fasen veranderen van resultaten uit eerdere fasen) en optiebenaderingen 
worden gehanteerd’ (Ortt c.s. 2007, 29). Lineaire (‘pijplijn’) processen voldoen dan 
ook niet meer, steeds vaker worden trial-and-error en probe-and-learn processen 
vormgegeven. Onderdeel van de complexiteit kan tevens zijn dat de innovatie-actoren 
niet alleen experts zijn maar ook gebruikers of belanghebbenden die in toenemende 
mate betrokken worden bij innovatieprocessen (co-development) en het feit dat ver-
schillende bedrijven, die vaak ook elkaars concurrenten zijn, moeten zien samen te 
werken (Ortt c.s. 2007). In het laatste geval wordt gesproken van inter-organisationele 
innovatie. 
 
Von Hippel (2005) stelt dat innovatieprocessen steeds meer ‘gedemocratiseerd’ wor-
den, dat wil zeggen dat in toenemende mate klanten of gebruikers betrokken worden 
bij het innovatieproces. Het is een trend (‘user-centered innovation’) die overigens niet 
alleen voorbehouden is aan ‘fysieke producten’ of aan bepaalde software maar ook aan 
vormen van publieke dienstverlening en die mede door de sterk verbeterde computer- 
en communicatietechnologie zo’n grote vlucht heeft kunnen nemen. In toenemende 
mate worden producten en diensten ontworpen en ontwikkeld in directe samenspraak 
met groepen klanten en gebruikers, die daardoor niet alleen een betere dienst of pro-
duct krijgen, maar ook sterker gecommitteerd worden aan de betreffende onderneming.  
 
Stabiliteit versus ‘creatieve onrust’ 
 
Bij innovatieprocessen is sprake van ‘onvermijdelijke onzekerheid’ en van een diversi-
teit van kennis als bron van innovatie, waardoor het moeilijk is om innovatief succes te 
voorspellen en te plannen. Innovaties krijgen veelal gestalte in contexten die geken-
merkt worden door onzekerheid en onvoorspelbaarheid waarin door veel (‘blind’) pro-
beren en experimenteren gewerkt wordt aan succesvolle producten en diensten. Hele-
maal op toeval is deze ‘trial and error’-benadering overigens niet gebaseerd, daar er 
veel ervaring en ervaringskennis aan ten grondslag kan liggen (WRR 2008). Sommigen 
karakteriseren het innovatieproces als ‘rationeel-chaotisch’ (Jacobs en Waalkens, 2001) 
of als ‘ordelijke chaos’ (In ’t Veld 2005), omdat creativiteit nooit te sturen is en toeval 
en serendipiteit (het vinden van iets onverwachts en bruikbaars terwijl je naar iets an-
ders op zoek bent) er deel van uitmaken. Wat weer niet wil zeggen dat tijdens het pro-
ces niet gestreefd kan worden naar het reflexiever en rationeler maken van dit proces 
(Jacobs en Waalkens 2001). Keursten (2001) spreekt over ‘creatieve onrust’ die een 
onderneming moet zien te creëren om innovatief te kunnen zijn. Deze tegenhanger van 
stabiliteit gedijt volgens hem beter in een situatie waarin een notie bestaat van ‘erop of 
eronder’ en waarin vraagstukken aan de orde zijn die aansluiten bij de persoonlijke 
motivatie van medewerkers en de organisatie voldoende ruimte biedt voor experimen-
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stimulerend ten aanzien van innovatie. Eerstgenoemde is een vorm van ‘orde zonder 
recursiviteit’ waarvan in het begin nog lastig de patronen zijn te herkennen. Fluctuatie 
kan leiden tot de ‘ineenstorting’ van procedures, gewoonten en cognitieve kaders en 
zodoende een belangrijke, welkome breuk betekenen met de alledaagse gang van zaken 
en mensen doen openstellen voor nieuwe kennis en nieuwe werkwijzen. In dit kader 
wordt ook wel verwezen naar het spanningsveld tussen twee domeinen die - mits goed 
op elkaar betrokken en in balans met elkaar - waarde kunnen toevoegen aan een onder-
neming, te weten het exploitatiedomein en het exploratiedomein. Onder het eerstge-
noemde worden verbeteringen in productiviteit, procesverbeteringen en efficiëntie 
verstaan, het tweede verwijst naar innovatie en kenniscreatie. Ondernemingen moeten 
dus voldoen aan twee doelstellingen die zeker op de korte termijn tegengesteld aan 
elkaar zijn. Volberda e.a. (2006) wijzen er op dat veel bedrijven een te grote nadruk 
leggen op de exploitatie op de korte termijn (en daarmee op het mijden van risico’s), 
waardoor exploratie en de aandacht voor een werkelijk innovatieproces - dat experi-
menteerruimte over een lange termijn verlangt - niet van de grond komt.59  
 
4.3 Het publieke belang en hybride organisaties 
 
Het is niet eenvoudig om de term ‘publieke dienstverlening’ of ‘de publieke sector’ van 
een nadere omschrijving en afbakening te voorzien. Gewoonlijk wordt de term ‘de 
publieke sector’ afgezet tegen ‘de particuliere sector’ waarmee het bedrijfsleven (de 
‘private sector’ genoemd) en particuliere (profit-)organisaties worden aangeduid. De 
publieke sector omvat dan het openbaar bestuur (overheid en semi-overheid) en be-
langrijke onderdelen van het maatschappelijk middenveld. Onder dat laatste worden 
particuliere organisaties met en zonder publieke taken verstaan die zonder winstoog-
merk opereren zoals politieke partijen, bonden, verenigingen en stichtingen. De term 
‘maatschappelijk middenveld’ verwijst naar het veld van organisaties dat zich tussen de 
overheid en individuele leden van de samenleving bevindt. Publieke organisaties die 
deel uitmaken van de semioverheid zijn niet rechtstreeks ondergeschikt aan politieke 
gezagsdragers (bijvoorbeeld zelfstandige bestuursorganen, adviesorganen, overheids-
bedrijven e.d.) (Bovens e.a. 2007). Dekker en Burger (2001) wijzen er op dat de term 
‘maatschappelijk middenveld’ een typisch Nederlandse term is en zich daardoor ook 
lastig laat vertalen (‘mediating structures’ komt in hun ogen nog het dichtst in de 
buurt).60 In Nederland wordt ook wel de term ‘quartaire sector’ gebruikt om te verwij-
zen naar alle vormen van niet-commerciële dienstverlening zoals die - landelijk en 
lokaal - in het openbaar bestuur, het onderwijs, de zorg, de sociale zekerheid, defensie 
en dergelijke wordt vormgegeven. Deze term verwijst naar de quartaire sector als een 
economische sector, zoals ook landbouw (de eerste, primaire economische sector), de 
industrie (de tweede) en de handels- en dienstensector (de derde) als economische sec-
toren worden gezien.61  
 
Als het gaat om de mate waarin organisaties met winstoogmerk opereren en/of afhan-
kelijk zijn van financiering uit de collectieve middelen dan zijn vele combinaties mo-
gelijk. In verschillende publicaties op het terrein van de publieke sector wordt gewezen 
op het ruime overgangsgebied tussen de publieke en private sector. In nogal wat geval-










zich op de markt begeven en voor hun voortbestaan (mede) afhankelijk worden van een 
kostendekkend en/of commercieel dienstenaanbod.62 Met overigens grote verschillen 
tussen sectoren en deelsectoren ontstaan mengvormen van publieke en commerciële 
vormen van dienstverlening, in toenemende mate ook binnen één organisatie. Organi-
saties die deze verbinding tussen publieke taken en commerciële activiteiten binnen 
een organisatie vormgeven worden hybride organisaties genoemd (In ’t Veld 1995, 
Bovens e.a. 2007, Noordegraaf  2004, Brandsen e.a. 2005). Noordegraaf (2004) om-
schrijft deze hybriditeit breder dan alleen op het terrein van het ‘publiek-privaat tus-
sengebied’. Publieke organisaties zijn in zijn ogen per definitie hybride omdat er ‘we-
zensvreemde’ elementen of conflicterende waarden bijeengebracht worden, zoals bij-
voorbeeld een manegerial control-benadering en een professional control-benadering. 
Beide benaderingen zijn in termen van drijfveren, waarden en gedrag verschillend        
- streef je naar snelle productie of zorgvuldige processen - en zorgen ervoor dat organi-
saties in culturele zin hybride zijn geworden. Organisaties kunnen in zijn ogen ook 
hybride zijn doordat ze aan de ene kant strikt de wetten moeten toepassen en tegelijker-
tijd burgers tot hun recht moeten laten komen of rekening met hun situatie moeten 
houden. Deze ‘gespleten context’  is in veel organisaties aan de orde: ‘de omgang met 
hybriditeit vraagt veel van mensen in hybride organisaties: zij zullen de competing 
values met elkaar moeten verzoenen. Dat heeft gevolgen voor de wijze waarop mensen 
worden geselecteerd en opgeleid en ook voor de wijze waarop hybride organisaties 
zich profileren. Hoe met hybriditeit wordt omgegaan hangt nauw samen met de identi-
teit van de organisatie: een organisatie kan privaat opereren en toch publiek zijn’ 
(Noordegraaf 2004, 207).      
 
Hybride organisaties kennen een ‘gespleten persoonlijkheid’ die er op duidt dat er zo-
wel publieke als private doelen, middelen en belangen aan de orde zijn: ‘ze heeft daar-
door te maken met divergerende waardeoriëntaties, aansturingmechanismen en ver-
antwoordingsstructuren richting/vanuit zowel de markt, de overheid als het particulier 
initiatief’ (Putters 1998, 7). Het feit dat publieke en private waarden binnen een publie-
ke organisatie vermengd raken of dat het heldere onderscheid op losse schroeven komt 
te staan zorgt voor een druk op het management en op de uitvoerenden van deze orga-
nisaties. Het vereist nieuwe kwaliteiten op meerdere niveaus van een organisatie. Vol-
gens Bovens e.a. (2007) kunnen de organisaties die voorheen grotendeels afhankelijk 
waren van publieke financiering voordeel putten uit organisatorische hybriditeit. Ze 
kunnen erdoor gestimuleerd worden tot een meer klant- en marktgerichte oriëntatie, 
een meer innovatieve werkwijze en tevens hun personeel beter belonen. Tegelijkertijd 
zijn er volgens hen ook risico’s aan de orde: mogelijk wordt de professionele integriteit 
en autonomie erdoor bedreigd of kan de aandacht voor publieke doelen (bijvoorbeeld 
sociale rechtvaardigheid) naar de achtergrond verdwijnen. Elders (Putters 1998) wordt 
gesteld - ten aanzien van hybride organisaties in de gezondheidszorg - dat deze organi-
saties voordeel kunnen behalen uit de wisselwerking tussen een markt- en taakoriënta-
tie in die zin dat hun reactievermogen en leervermogen wordt vergroot. Tevens zou 
volgens deze auteur de medeverantwoordelijkheid van private actoren bijdragen aan 
een groter draagvlak voor beleid en management en wordt flexibiliteit en doelmatig-
heid bevorderd doordat uiteenlopende belangen (medische, bedrijfsmatige, macro-
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Tegelijkertijd zijn er gevaren en risico’s aan deze hybriditeit verbonden wanneer ver-
antwoordelijkheden worden verlegd zonder de bijpassende bevoegdheden, wanneer de 
verantwoordelijkheden niet helder zijn verdeeld of wanneer het toezicht op het functio-
neren van organisaties niet goed geregeld is. Pas als het lukt, zo stelt Putters, om door 
middel van veel ‘meervoudige sturing’ te komen tot ‘aanvaardbare compromissen’ 
tussen de verschillende en soms tegenstrijdige omgevingseisen kan het innovatief ver-
mogen van organisaties worden versterkt (Putters 1998).  
 
Geluiden dat de vervlechting tussen het publieke en private domein nadelig uitwerkt 
voor de behartiging van publieke waarden en voor het leer- of innovatievermogen van 
organisaties zijn er ook. Zo wijst Kalma (2002) er op dat een onderscheid tussen ‘pu-
bliek’ en ‘privaat’, tussen wat publieke en particuliere goederen zijn, essentieel is en 
niet weggerelativeerd moet worden. Meer autonomie van organisaties, consumenten-
soevereiniteit en concurrentie tussen publieke organisaties kan leiden tot ‘stille com-
mercialisering’ en ten koste gaan van het publieke belang, de betreffende organisaties 
en hun gebruikers.63 
 
Het gegeven dat er een publiek-private ‘twilight zone’ (Simon 1995) bestaat, maakt het 
extra lastig om de publieke sector helder te definiëren. In deze zin bestaat er geen een-
op-een relatie (meer) tussen het terrein van de publieke verantwoordelijkheid en de 
organisaties die publieke diensten leveren (Koch en Hauknes 2005). Een meer functio-
nele of pragmatische definitie van de publieke sector wordt door meerdere auteurs 
bepleit (zie SCP 2002, Koch en Hauknes 2005). In deze definitie staan de diensten en 
activiteiten centraal die gewoonlijk georganiseerd worden door publieke organisaties. 
In deze zin kunnen onder de publieke sector zowel profit- als non-profitbedrijven val-
len, daar ze beiden betaald (althans vaak ten dele) en gecontroleerd kunnen worden 
door publieke gezagsdragers, belangrijke maatschappelijke functies vervullen en bo-
vendien algemeen gezien worden als ‘publiek’ en als belangrijke onderdelen van de 
publieke sector: ‘In this case the public sector includes all organizations in the field of 
the public administration, social security, law and order, education, health care, and 
social and cultural services, irrespective of their funding source and the legal form of 
the supplier’ (Koch and Hauknes 2005, 17). Volgens het SCP gaat het hier om die 
diensten ‘die in moderne westerse samenlevingen aanleiding blijken te geven tot be-
moeienis van de overheid en particuliere non-profitorganisaties. Hierbij gaat het om 
maatschappelijke functies als openbaar bestuur, onderwijs, zorg, sociale bescherming 
en veiligheid.(…) Het betreft vormen van dienstverlening waarbij in meerdere of min-
dere mate sprake is van marktfalen. Dit kan aanleiding vormen voor een regierol van 
de overheid of van non-profitorganisaties’ (SCP 2002, 13 en 23).64  
 
Het publieke belang en maatschappelijke waarden 
 
Over sommige kerntaken van overheden zal weinig discussie zijn zoals ten aanzien van 
openbaar bestuur, openbare orde en veiligheid, de aanleg van infrastructurele werken 
(dijken, wegen en dergelijke). Dit zijn collectieve goederen die ondeelbaar zijn en 
waarin het marktmechanisme tekortschiet en ‘waarvan het gebruik niet-rivaliserend en 










consumptie van dit goed door een individu het gebruik door een ander niet in de weg 
staat. Niet-exclusief duidt op het gegeven dat niemand uitgesloten kan worden van dit 
goed. Ten grondslag aan veel publieke diensten liggen noties over marktfalen, dat wil 
zeggen dat deze publieke diensten door middel van regelingen of door hun aanbod 
ingrijpen in processen waarin de markt niet of onvoldoende voorziet of niet optimaal in 
functioneert. Sommige collectieve goederen worden zodoende met betrokkenheid van 
de overheid aangeboden of de overheid grijpt in teneinde een meer gelijke, minder 
onrechtvaardige uitkomst van het maatschappelijk verkeer te bewerkstelligen.  
 
Ten aanzien van allerlei collectieve diensten is het een kwestie van politieke keuzes      
- verbonden met algemenere nationale en internationale ontwikkelingen - of, in welke 
mate en op welke wijze de bemoeienis van de overheid gestalte moet krijgen. Per land, 
per dienstensector en per periode kunnen deze keuzes daardoor verschillend zijn. De 
WRR (2000) maakt in dit verband een onderscheid tussen maatschappelijke en publie-
ke belangen. Maatschappelijke belangen zijn die belangen waarvan de ‘behartiging 
voor de samenleving als geheel gewenst is’ (WRR 2000, 20). Veel van deze belangen 
worden ook zonder directe of indirecte tussenkomst van de overheid behartigd omdat 
het marktmechanisme hierin voorziet. De WRR noemt als voorbeelden het belang dat 
er voldoende brood is of dat er bepaalde vormen van communicatie (kranten, TV-
stations) bestaan, waarbij de WRR aantekent dat overheidsbemoeienis weer wel be-
trekking kan hebben op de kwaliteit (van het brood bijvoorbeeld) of op de pluriformi-
teit en toegankelijkheid (van de media bijvoorbeeld): ‘Blijkbaar worden niet alle maat-
schappelijke belangen zonder betrokkenheid van de overheid behartigd (of worden ze 
zonder die betrokkenheid op zijn minst slechter behartigd)’. Vanuit deze reden maakt 
de WRR het onderscheid tussen maatschappelijke en publieke belangen. ‘Er is eerst 
sprake van een publiek belang indien de overheid zich de behartiging van een maat-
schappelijk belang aantrekt op grond van de overtuiging dat dit belang anders niet 
goed tot zijn recht komt. Het zich aantrekken van maatschappelijke belangen als pu-
bliek belang betekent derhalve dat de overheid het tot doelstelling van haar beleid 
maakt om dit belang te behartigen: bijvoorbeeld het garanderen van een inkomens-
voorziening voor ouderen of het garanderen voor iedere burger van een basispakket 
van toegankelijke en betaalbare gezondheidszorg. In plaats van garanderen kan het 
ook gaan om het stimuleren dat het maatschappelijk belang beter tot zijn recht komt’ 
(WRR 2000, 20-21). 
 
In deze omschrijving van het publiek belang klinkt door dat er vaak overwegingen van 
sociale rechtvaardigheid en solidariteit (tussen werkenden en niet-werkenden, gezonde 
en zieke mensen, hoge en lage inkomens en dergelijke) ten grondslag liggen aan het 
gegeven of een bepaalde dienst deel uitmaakt van het publieke domein. Hierin zit met 
name het onderscheidende element ten opzichte van diensten en producten die de pri-
vate sector aanbiedt: publieke diensten beogen het individuele of het engere groepsbe-
lang te overstijgen. Toegevoegd kan worden dat publieke diensten ook gekenmerkt 
worden door de wens c.q. de opdracht in de een of andere vorm publieke participatie 
gestalte te geven en het burgerperspectief voorop te stellen. Dat kan de vorm aannemen 
van cliëntenraden, besturen, inspraakavonden, referenda, vrijwilligerswerk enzomeer. 
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burgers wegen ten aanzien van onderwijs, rechtspraak, zorg en veiligheid over het 
algemeen zwaar en mogen volgens de ‘communis opinio’ niet afhankelijk zijn van 
koopkracht (AWT 2008). Naast het kenmerk van sociale rechtvaardigheid noemt deze 
Adviesraad nog doelmatigheid, burgergerichtheid, accountability en kwaliteit als ken-
merken van publieke dienstverlening. Kwaliteit van publieke diensten moet dan niet 
alleen omschreven worden in termen van het nut, de relevantie of het gemak voor ge-
bruikers, maar ook in termen van wat publieke kwaliteit wordt genoemd, ‘zoals gelijk-
heid van toegang, rechtvaardigheid (due process) en publieke verantwoording’ (WRR 
2008, 92). Anderen (zie voor een overzicht Kelly c.s. 2002) zoeken in aansluiting op 
Moore (1995) een omschrijving van publieke dienstverlening in een concept van ‘pub- 
lic value’ (ook wel vertaald als ‘maatschappelijke waarde’, zie Desmidt en Heene 
2005) en leggen daarin een grote nadruk op het perspectief van burgers: voor welke 
waarde staat een bepaalde vorm van publieke dienstverlening en welke waarden wor-
den erdoor toegevoegd c.q. ontwikkeld? En: in welke mate en op welke wijze spelen 
burgers een rol in het verwoorden van wat zij ‘waarden’-vol vinden en welk aandeel 
nemen/krijgen ze hierin? Tevens stellen ze dat de vraag of de huidige organisaties die 
een rol spelen in de publieke sector in staat zijn om deze waarden ook werkelijk toe te 
voegen, voortdurend in de publieke sector aan de orde is. Deze publieke waarden zijn 
namelijk verbonden met de uitgangspunten die publieke organisaties dienen te hanteren 
in hun benadering van burgers en in de vormgeving van publieke diensten.  
 
4.4 Publieke dienstverlening en de veranderende rol van de overheid 
 
In de eerste decennia na de Tweede Wereldoorlog lag aan publieke diensten het uit-
gangspunt ten grondslag dat een bepaald basisniveau voor eenieder in gelijke mate 
beschikbaar en bereikbaar moest zijn en dat de overheid - met gebruikmaking van haar 
ambtelijk apparaat - waakte over de inzet van schaarse middelen. In latere jaren bleef 
de zorg voor de inzet van schaarse middelen bestaan, maar kantelde de focus van over-
heden, mede als gevolg van sociaal-culturele veranderingen. Gebruikers van publieke 
diensten werden niet meer gezien als overheidsafhankelijke personen die met een uni-
form dienstenpakket tegemoet getreden moesten worden, maar als zelfstandige en zelf-
bewuste klanten en cliënten die keuze en kwaliteit verlangden. De omslag in dit denken 
liep parallel met de grotere verantwoordelijkheid die organisaties kregen op het terrein 
van de effectieve en efficiënte inzet van publieke gelden en met de opkomst van nieu-
we controlemechanismen (Osborne en Brown 2005). Van der Veen (1997) heeft dit 
proces ‘geregisseerde liberalisering’ genoemd. Een proces dat niet zozeer duidt op een 
terugtredende overheid die maatschappelijke organisaties meer vrijheden geeft, maar 
waarin overheden meer greep (regie) proberen te krijgen op het handelen van relevante 
beleidsactoren en waarbij gebruik gemaakt wordt van een liberaal instrumentarium, te 
weten marktwerking, incentives en eigen risico. De uitvoering wordt meer marktcon-
form georganiseerd (een ‘quasi-markt’) met een scheiding tussen opdrachtgever en 
opdrachtnemer. Diverse trends op politiek, economisch en sociaal-cultureel terrein 
doen zich in afzonderlijke landen maar ook op wereldschaal voor en zorgen er mede 
voor dat de publieke diensten van de verschillende landen zich meer in dezelfde rich-
ting ontwikkelen c.q. hervormen en meer op elkaar gaan lijken. In toenemende mate is 










geworden en werken internationale ontwikkelingen en instituties (voor Nederland met 
name de Europese Unie) in  op nationale processen (Osborne en Brown 2005).65  
 
Voor de introductie van marktprikkels door overheden is geleidelijk gekozen vanaf het 
midden van de jaren ’80 van de vorige eeuw. Mede als gevolg van de economische 
recessie in die tijd maar ook door de opkomst van meer liberale, neo-klassieke opvat-
tingen, wordt binnen de overheid opnieuw gekeken naar haar functioneren en haar 
kerntaken. De algemene kritiek in die jaren was dat de overheid te weinig initiatiefrijk, 
ondernemend en klantgericht zou zijn. Als remedie werd een grotere nadruk gelegd op 
een afgeslankte overheid, deregulering, samenwerking met private partijen en meer 
ruimte voor de markt (Bovens e.a. 2007). Doel was vooral bij te dragen aan kwalitatief 
betere diensten (meer op maat van de burger), een grotere prestatiegerichtheid en een 
betere efficiency. In wezen is de periode dat de overheid een heel stelsel van uitkerin-
gen en brede (basis-)voorzieningen op allerlei terreinen garandeert maar van korte duur 
geweest. De economische crisis van de jaren ’70 (de oliecrisis van 1973 en de oplo-
pende werkloosheid daarna) - die de beleidsruimte van overheden sterk beperkte - heeft 
een periode ingeluid van voortdurende heroriëntatie op de aard en het niveau van de 
verzorgingsarrangementen van de verzorgingsstaat. Gesproken wordt over een evolutie 
in normatieve oriëntaties die aan de verzorgingsstaat ten grondslag lagen en waarin 
oorspronkelijk met name de ‘kwetsbare arbeider met weinig economisch, sociaal en 
cultureel kapitaal’ centraal stond (WRR 2006c, 23). Deze evolutie zou met name een 
extra impuls gekregen hebben in de jaren ’80 door het zichtbare contrast tussen de 
‘opmerkelijk positieve dynamiek in de private sector’ (zichtbaar in winstgevendheid, 
beter management en efficiency) en ‘de budgettaire problemen en inefficiëntie van de 
overheid’ (Desmidt en Heene 2005, 47): ‘de groeiende discrepantie tussen de malaise 
in de publieke sector en de gepercipieerde succesverhalen van private organisaties 
bracht de centrale positie van de overheid steeds meer aan het wankelen. De visie dat 
publieke organisaties een efficiënte productie van goederen en diensten verhinderden, 
won steeds meer terrein (Quené 1993). Waar overheidsinterventie niet noodzakelijk 
was, moest ze verdwijnen. De resterende overheidsactiviteiten diende men te stroomlij-
nen volgens de waarden van private organisaties en de marktwerking’ (Desmidt en 
Heene 2005, 47).  
 
Uitvoeringsorganisaties gaan een zeker risico lopen - er zijn tenslotte meerdere potenti-
ele spelers op de markt - waarbij hun budget afhankelijk wordt gemaakt van geleverde 
diensten en prestaties. Er liggen volgens Van der Veen niet zozeer nieuwe opvattingen 
over sociale rechtvaardigheid aan deze omslag ten grondslag, maar een algemeen stre-
ven naar beheersing waarin veranderingen die zich hebben voorgedaan in het denken 
over organisaties en burgers tot uitdrukking komen: ‘Het is het denken over de drijfve-
ren van individuen en collectiviteiten dat geleidelijk is veranderd en dat tot ingrijpende 
aanpassingen in de inrichting van het sociaal beleid heeft geleid.(…) De paradigma-
wisseling die zich de afgelopen jaren heeft voltrokken kan nu getypeerd worden als een 
omslag in het denken over sociaal beleid in termen van rechten en plichten naar een 
denken in termen van incentives en disincentives. Achter het denken in rechten en 
plichten gaan beelden schuil van burgers, maatschappelijke organisaties, bedrijven, 
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tijd dominante beelden zijn geleidelijk verdrongen door meer individualistische en 
economische mens- en organisatiebeelden’ (Van der Veen 1997, 19). Dit ‘incentive-
paradigma’ en de privatisering van risico’s is volgens Van der Veen ook verantwoorde-
lijk voor het terugdringen van de discretionaire ruimte (de beslissingsvrijheid voor 
organisaties en voor individuele professionals) omdat het gepaard is gegaan met aan-
scherping van wet- en regelgeving en bureaucratisering van de beleidsuitvoering.  
 
De nadruk op activering - zo constateert de WRR - is gepaard gegaan met een beleid 
van overheden, met name vanaf de jaren ’80, dat zich vooral richtte op ‘kostenbeheer-
sing’ en ‘aanbodbeheersing’. Herzieningen in de rol van de overheid en in haar functie 
zijn zodoende vooral benaderd als een operationeel probleem: ‘Hoe begrijpelijk ook, 
een dergelijke benaderingswijze gaat voorbij aan de vraag wat we eigenlijk van een 
verzorgingsstaat verwachten: wat zijn de functies die de verzorgingsstaat moet en kan 
vervullen? Die vraag lijkt, aan het begin van de eenentwintigste eeuw na meer dan 
dertig jaar van incrementele aanpassingen, meer dan ooit aan de orde’ (WRR 2006c, 
35). Er heeft zich aldus - gezien vanaf de jaren ’80 van de vorige eeuw - een proces 
voltrokken waarin overheden zich voortdurend en op meerdere niveaus afvroegen hoe 
de uitdijende verzorgingsstaat ingeperkt kon worden, met welke arrangementen het 
publiek het beste bediend kon worden en op welke wijze bepaalde publieke goederen 
het beste verzorgd konden worden: door de landelijke of lokale overheid, door het 
bedrijfsleven, door de commerciële sector, door publiek-private samenwerking of door 
het maatschappelijk middenveld? Bozeman (2002) wijst in dit verband op het feit dat 
in dit proces in toenemende mate antwoorden zijn gevonden in markt-termen: sommige 
delen van de publieke sector zijn geprivatiseerd, de overblijvende delen van de publie-
ke sector moesten in ieder geval meer businesslike en ondernemend gaan opereren. In 
sommige sectoren zijn systemen van vouchers of persoonlijke budgetten ingevoerd of 
zijn belastingen of eigen bijdragen deel gaan uitmaken van publieke arrangementen. 
Bozeman stelt net als de WRR in voornoemd citaat dat de doelen van de instituties van 
de verzorgingsstaat daardoor meer buiten beeld zijn geraakt en dat de verbondenheid 
tussen bepaalde instituties en datgene wat ‘publiek’ wordt genoemd daardoor meer en 
meer is losgelaten.66  
 
4.5 New Public Management en uitvoerende professionals 
 
Onder de verzamelnaam ‘New Public Management’ (NPM) is deze heroriëntatie van 
de overheid in allerlei literatuur terug te vinden. Deze heroriëntatie startte zoals ge-
schetst al in de jaren ’70 en kreeg een nieuwe impuls in de Verenigde Staten en Europa 
met de verschijning van het boek Reinventing government van Osborne en Gaebler in 
1992. Osborne en Gaebler bepleitten onder meer dat publieke organisaties zich concen-
treren op hun kernactiviteiten, dat outcome-metingen de basis gaan vormen voor be-
oordeling en financiering, dat burgers meer als klanten worden beschouwd en dat pu-
blieke organisaties niet alleen geld (kunnen) uitgeven maar ook verdienen. In zijn al-
gemeenheid benadrukken ze dat publieke organisaties klantgerichter moeten worden 
door hun cliënten in staat te stellen te participeren in de organisaties waardoor ze bij 
kunnen dragen aan de ontwikkeling van beleid. De intrede van dit meer bedrijfsecono-










overheid die zich ook minder exclusief met allerlei diensten zou moeten bemoeien, is 
NPM gaan heten. De rol van de overheid zou meer sturend moeten worden in samen-
spraak met andere partijen en niet meer allesbepalend. Er diende een overgang plaats te 
vinden van input- naar outputmanagement. In die zin lag er de opdracht voor overhe-
den om haar rol geleidelijk te verschuiven van autonoom en zelfstandig opererend in 
allerlei publieke sectoren naar een meer coördinerende, interactieve en stimulerende 
rol. De opdracht voor veel publieke organisaties was om ondernemender te gaan opere-
ren, dat wil zeggen afstand te nemen van hun verstatelijkte en subsidieafhankelijke 
positie en minder aan de hand van de overheid en meer gericht op de vraag van pu-
blieks- en klantgroepen haar doelen en missie vast te stellen. Voor een deel betekende 
deze nieuwe koers dat organisaties private waarden integreerden in de publieke sector 
(Desmidt en Heene 2005), dat wil zeggen werkwijzen en benaderingen die in het be-
drijfsleven gebruikelijk waren, moesten gaan incorporeren en het bijpassende taalge-
bruik (‘markt’, ‘klanten’, ‘producten’) overnamen.67 
 
Hood (1995) beschrijft de transitie van ‘progressive public administration’ naar ‘new 
public management’. Eerstgenoemde benadering - met name tot aan de jaren ’80 van 
de vorige eeuw dominant - ging uit van twee belangrijke managementdoctrines, name-
lijk (1) een scherp en helder onderscheid tussen de publieke en private sector op het 
terrein van continuïteit, ethiek, methoden van bedrijfsvoering, organisatie-inrichting, 
beloningen, personeel en carrièremogelijkheden en (2) het in stand houden van belang-
rijke buffers tegen ‘political and managerial discretion by means of an elaborate struc-
ture of procedural rules designed to prevent favouritism and corruption and to keep 
arms-length relations between politicians and the entrenched custodians of particular 
public service “trusts”’ (Hood 1995, 94). Tot de ‘doctrinal components’ van deze 
NPM-benadering behoorden volgens Hood onder meer: (1) de vorming van kleinere, 
beter te managen eenheden rondom een herkenbaar ‘product’ van de publieke sector, 
(2) een verschuiving richting meer competitie in de publieke sector en tussen de pu-
blieke sector met de private sector (onderlinge rivaliteit als de sleutel tot lagere kosten 
en betere standaarden, contracten als de sleutel tot het vaststellen van ‘performance 
standards’) en (3) duidelijke gedefinieerde doelen en succesindicatoren uitgedrukt in 
kwantitatieve termen.  
 
Van verschillende kanten is de vraag opgeworpen of de NPM-ontwikkeling niet strijdig 
is met de kernwaarden en ethische normen waar publieke organisaties voor staan. Is er 
niet het gevaar dat publieke taken verwaarloosd kunnen gaan worden als gevolg van de 
opkomst van meer hybride organisaties die tegelijkertijd taakgericht (ten aanzien van 
het publieke belang) als marktgericht (eigen aanvullende inkomstenbronnen genereren) 
zijn? In een artikel uit 1991 geeft Hood aan dat de NPM-ontwikkeling wel hoog scoort 
op het terrein van het waardecluster ‘zuinigheid en efficiency’ maar veel minder hoog 
op twee andere waardeclusters die voor publieke organisaties kenmerkend zijn, name-
lijk ‘eerlijkheid en billijkheid’ en ‘veiligheid en veerkracht’. Elders beschrijft Hood 
(1995) dat de NPM-ontwikkeling nadelig is geweest voor uitvoerende professionals. 
De overgang van ‘process accountability’ naar ‘accountability in terms of results’ was 
de uitdrukking van een ontwikkeling waarin volgens hem, een groot vertrouwen in de 
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in professionals in de publieke dienstverlening. Laatstgenoemden werden geleidelijk 
aan meer als een kostenpost gezien en als ‘budget-maximising bureaucrats’ dan als 
professionals die belangeloos en vanuit morele waarden in de publieke sector werk-
zaam zijn. Anderen (Knijn en Selten 2006) wijzen op de opkomst van een contracten-
cultuur (‘contractualisation’) in de publieke sector waarbij de overheid verbintenissen 
aangaat met marktpartijen of non-profitorganisaties om bepaalde diensten (die ze voor-
heen meer zelf onder haar hoede had) uit te voeren. ‘Contractualisation’ is voor over-
heden die meer op afstand opereren een instrument om organisaties in het publieke 
domein te kunnen blijven aansturen en controleren en hen te binden aan bepaalde pres-
tatieafspraken, standaarden en vormen van verantwoording. Ze zijn in de plaats geko-
men van de controlemechanismen die gebruikelijk waren binnen de ambtelijke hiërar-
chie. Knijn en Selten (2006) geven aan dat de veranderende rol van overheden geleid 
heeft tot het afsluiten van allerhande verbintenissen en overeenkomsten op meerdere 
niveaus binnen diverse publieke sectoren: overheden sluiten contracten af met publieke 
organisaties, publieke organisaties sluiten onderling contracten en samenwerkingsover-
eenkomsten af en publieke organisaties sluiten weer met individuele cliënten contrac-
ten af. Knijn en Selten werpen de vraag op op welke wijze deze contractencultuur het 
karakter van het uitvoerende werk beinvloedt: ‘Transparancy as well as perversity may 
increase, and excessively strict performance indicators damage professional discretion 
and increase paperwork, undermining professional standards for good services. 
Caught between the demands of client movements’ for free choice and a greater say on 
the one hand and governmental demand for reduced expenditures, professionals in 
public services face a prisoner’s dilemma – an exit option is not available. Raising 
their voice through self-confident re-professionalisation may help reclaim professional 
discretion on behalf of those clients who need their support’ (Knijn en Selten 2006, 
32). Vergelijkbaar met het ‘prisoners dilemma’ waarover Knijn en Selten hier spreken 
stellen Duyvendak c.s. (2003) dat het harder afrekenen door overheden - in de vorm 
van contracten en overeenkomsten - vooral professionals klem zette: zij kwamen klem 
te zitten tussen een vragende overheid en vragende burgers ‘hetgeen zich weerspiegel-
de in een kloof tussen het management - dat de overheid ter wille moest zijn - en eerste-
lijnswerkers die zich moesten verstaan met burgers.’ Tevens wijzen ze op het gevaar 
dat het vraaggericht-denken een consumentistische opstelling van burgers zou bevorde-
ren.68  
 
Noordegraaf (2002) verbindt deze contractencultuur met de vormgeving van geschei-
den circuits, voortkomend uit het planning & controldenken. Hierin is het uitgangspunt 
dat de zelfstandige positie van samenstellende delen van het openbaar bestuur moet 
worden benadrukt. Rollen worden scherp gedefinieerd en afgebakend ten opzichte van 
elkaar, waarna de gescheiden circuits vervolgens door middel van contracten met el-
kaar worden verbonden. De scheiding tussen beleid en uitvoering (‘boedelscheiding’) 
heeft volgens Meurs (2006) opgeleverd dat vooral het niveau van de uitvoering opge-
zadeld werd met allerhande controles. De nadruk op meetbaarheid en beheersing van 
risico’s heeft geleid tot een ‘dictatuur van de middelmaat’. In de voorliefde voor meet-
bare informatie leggen procesindicatoren het af tegen outputindicatoren. De huidige 
instrumenten op het terrein van toezicht en verantwoording bieden zodoende onvol-










van contracten als gevolg van de economisering en vermarkting van het maatschappe-
lijk leven heeft in de wereld van publieke en maatschappelijke organisaties (maar ook 
in de informele sector, het domein van familie en gezin en in de openbare sector) vol-
gens Van de Donk (2007, 41) geleid tot nieuwe en lastige vragen ‘omdat de functionele 
en economische rationaliteit van contracten de eigen aard van een met ‘substantiële’ 
waarden en betrokken en soms onbaatzuchtige zorg beladen contacten verdringen’. Hij 
legt de nadruk op de vervreemdende werking die uitgaat van bureaucratisering,      
beleidsbevoogding en formalisering. De menselijke maat wordt er door miskend en 
publieke organisaties ontwikkelen zich daardoor tot vervreemdende organisaties die los 
komen te staan van de gemeenschappen waarvoor ze zijn bedoeld. Afrekensystemen en 
een bepaalde prestatiemoraal leiden zodoende ‘tot ‘kille verhoudingen’, wantrouwen en 
calculerend gedrag’ (Van de Donk 2007, 42). 
 
4.6 Van NPM naar New Public Value 
 
Kelly c.s. (2002) stellen dat de ervaringen vanaf midden jaren ’80 laten zien dat het 
toevoegen van ‘publieke waarde’ door de publieke sector –in hun ogen de kern van de 
publieke dienstverlening- laten zien dat deze niet gemaximeerd wordt door ‘compe-
tetive private markets’ maar ook niet door publieke aanbieders die een monopolie  
bezitten. In hun ogen biedt de combinatie van sterke publieke aanbieders met concur-
rentie van private en non-profitorganisaties de beste uitkomsten op het terrein van  
accountability, innovatie en efficiency (Kelly c.s. 2002). Ze wijzen op het feit dat met 
de belangen van burgers (ook in hun rol van consument van publieke diensten) nu meer 
rekening wordt gehouden, dat er voor hen vaak ook meer te kiezen valt, dat veel orga-
nisaties inzichtelijker en transparanter werken en dat taken en verantwoordelijkheden 
van publieke diensten helderder over het voetlicht worden gebracht. Eveneens wordt 
gewezen op de ontwikkeling dat in toenemende mate burgers en overheden inzien dat 
ze op elkaar aangewezen zijn om resultaten te boeken. Voor afnemende misdaadcijfers 
of voor de bevordering van een gezondere levensstijl is een verbinding tussen lokale 
(beleids)initiatieven met burgerinitiatieven noodzakelijk, zo stellen ze: lokale overhe-
den dienen te beseffen dat ze het niet alleen kunnen en burgers moeten tegelijkertijd 
niet te grote verwachtingen hebben van wat de overheid wel of niet kan doen en waar 
mogelijk hun bijdrage leveren. Tegelijkertijd wijzen ze op het fenomeen dat het NPM-
perspectief nog te vaak versmald wordt tot kostenbewustzijn en dat de nadruk op meten 
vaak alleen exclusief gestalte krijgt op het terrein van zaken die zich makkelijk en snel 
laten meten. Efficiencymaatregelen kunnen dan succesvol zijn - en mooi in kaart ge-
bracht - terwijl tegelijkertijd niet gezien wordt dat de gebruikers merken dat de kwali-
teit van de dienst achteruit gaat. In die zin wordt de NPM-benadering verantwoordelijk 
gehouden voor de ondermijning  van belangrijke ethische en culturele waarden van de 
publieke sector. Met name de miskenning van het werk van diverse groepen uitvoeren-
de professionals (in het onderwijs, de zorg, de welzijnssector en dergelijke) en een 
veronderstelde afname van hun  discretionaire ruimte heeft in Nederland de afgelopen 
jaren tot veel debat geleid (zie Van den Brink e.a. (red.) 2007, Tonkens 2008 en Jansen 
e.a. (red.) 2009). Gesteld wordt dat als gevolg van de hier beschreven bedrijfseconomi-
sche benadering in de publieke sector er een meet- en afrekencultuur is ontstaan, pro-
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geraakt en (mede daardoor) de ruimte voor vernieuwing en innovatie kleiner is gewor-
den. Belangrijke kritiek op de NPM-benadering is gericht op de veronderstelling dat de 
public value van publieke dienstverlening te sterk uit beeld is geraakt. Het creëren van 
public value verloopt volgens Moore (1995) langs twee lijnen die elkaar tevens dienen 
te versterken: (1) door de ontwikkeling van strategieën die gericht zijn op diensten en 
producten die burgers en/of opdrachtgevers verlangen en (2) door de opbouw en uit-
bouw van een organisatie die de burgers en/of opdrachtgevers passend vinden. Bo-
zeman (2007, 13) heeft geprobeerd om te definiëren wat je onder public values kunt 
verstaan: ‘A society’s ‘public values’ are those providing normative consensus about 
(a) the rights, benefits and prerogatives to which citizens should (and should not) be 
entitled, (b) the obligations of citizens to society, the state and one another and (c) the 
principles on which governments and policies should be based’. De opkomst van meer 
hybride organisaties in de publieke sector heeft extra impulsen gegeven aan de nood-
zaak het voortdurend over deze waarden te hebben, zowel intern (binnen de organisatie 
met professionals en eventueel vrijwilligers) als extern (met cliënten/klanten, met op-
drachtgevers en samenwerkingspartners). In zijn algemeenheid is de discussie over de 
intenties en de toegevoegde waarde van publieke organisaties gestimuleerd door het 
spanningsveld dat bestaat tussen de beperkte of afnemende middelen van overheden en 
de toegenomen verwachtingen (c.q. hogere eisen) die burgers, mede in hun rol van 
belastingbetaler en consument, hebben. Dit spanningsveld legt een druk op publieke 
organisaties om werkelijk waarde toe te voegen voor hun klanten of cliënten. 
 
Kelly c.s. (2002) wijzen er op dat ‘fairness’ en vertrouwen belangrijke onderliggende 
waarden zijn voor burgers van waaruit ze kijken naar publieke dienstverlening. Onder-
zoek wordt aangehaald waaruit blijkt dat burgers (1) in overgrote meerderheid de me-
ning toegedaan zijn dat publieke diensten zich met name dienen te richten op diegenen 
die deze het hardste nodig hebben en (2) dat deze diensten tegelijkertijd niet alleen 
toegankelijk mogen zijn voor mensen met een kleine portemonnee. ‘Taken together 
these figures suggests a high degree of consensus behind the “progressive universal” 
approach of offering services to all income groups but directing particular resources 
at those most in need’ (Kelly 2002 c.s., 15). Diensten worden in deze zin dus gezien als 
‘publiek’ wanneer ze algemeen toegankelijk zijn, niet onderhevig zijn aan het prijsme-
chanisme (waarbij alleen de hoogste bieder het krijgt en/of degene die het kan betalen), 
niet op een open markt verhandeld worden en die met name tegemoet moeten komen 
aan diegenen die deze het hardste nodig hebben. Vertrouwen en rechtvaardigheid zien 
Kelly c.s. en Coats en Passmore daarbij als belangrijke bronnen voor het toevoegen van 
public value. Het zijn waarden waar publieke organisaties voor dienen te staan (en 
waar burgers hen op afrekenen) en die behoren tot de kernwaarden in de relatie tussen 
burger en overheid. Publieke dienstverleners die een gebrek aan integriteit hebben, 
eerder hun eigen belang dan het publieke belang behartigen of een gedrag vertonen dat 
haaks staat op algemeen aanvaarde publieke waarden of op de kernwaarden van hun 
eigen organisatie, dragen bij aan het proces dat publieke organisaties hun waarde-
vermeerderende rol minder kunnen vervullen: ‘Trust is the critical factor here and if 
absent, or if staff are disaffected, alienated and disengaged then there is very little 










Publieke organisaties dienen dus in hun dienstverlening open (‘transparant’), vertrou-
wenwekkend en geloofwaardig te zijn.       
 
De combinatie van meer marktwerking enerzijds en een intensivering van bureaucrati-
sche beheersing anderzijds noemt Frissen (2007, 18) een ‘modernistische receptuur die 
vastloopt’ en een ‘verbond dat de waarden van solidariteit en lotsverbondenheid ver-
der ondermijnt’. Hij stelt dat steeds vaker de normativiteit die aan dit verbond ten 
grondslag ligt, vragen zal doen oproepen. Van de Donk (2007, 35) spreekt van een 
eenzijdige economistische oriëntatie ‘waarin de nuttigheid en niet de normativiteit, de 
processen en niet de problemen, de modellen en niet de mensen, het controleren en niet 
het leren, de doelmatigheid en niet de doelstellingen, de functionele rationaliteit en niet 
de substantiële rationaliteit het bestuurlijke ethos zijn gaan domineren’.  
 
4.7 Innovatie in de publieke sector 
 
Over innovatie in de publieke sector wordt gesproken als een ‘virtual oxymoron’ 
(Borins 2002), dat wil zeggen een verbinding van twee op het eerste gezicht tegenge-
stelde termen tot één nieuw begrip. Anderen spreken in dit verband van een ‘odd 
couple’, waarbij bureaucratische organisaties en innovatiedoelen met elkaar verbonden 
worden, terwijl ze twee verschillende werelden representeren. De eerste is meer ver-
bonden met traditie, verticale sturing, controle, inschikkelijkheid en opdrachtgestuurd, 
de tweede stelt experimenteerdrang, creativiteit, autonomie en commitment voorop 
(Vigoda-Gadot c.s. 2008). Gebruikelijk was lange tijd het beeld dat de publieke sector 
geen stimulansen tot innovatie kent, omdat ze een monopolie bezit en (dus) niet in 
concurrentieverhoudingen zou zitten met andere ondernemingen. Tevens bestond het 
beeld dat ze in haar dienstverlening vooral betrouwbaar moest zijn en het was maar de 
vraag of dat zich zou verdragen met een opstelling die op verandering is gericht. De 
nadruk op innovatie die eerst in de particuliere sector ingang vond, is nu tevens waar-
neembaar in de publieke sector en heeft ook het denken over organisatievraagstukken 
en de kwaliteit van de dienstverlening beïnvloed. Verschillende maatschappelijke ont-
wikkelingen (globalisering, demografische ontwikkelingen, toegenomen verwachtin-
gen van burgers, veranderingen in de rol van de overheid) spelen hierin een belangrijke 
rol. De druk die in het komende decennium op de overheidsfinanciën zal liggen, zal 
meer inventiviteit verlangen en gepaard gaan met stimulansen tot innovatie. In toene-
mende mate zijn ook overheden en publieke organisaties er van doordrongen dat ze de 
performance van hun dienstverlening dienen te verbeteren en dit proces - met de bij-
passende inzichten op het terrein van strategie, resultaatmeting, samenhang tussen 
voorzieningen en dergelijke - wordt steeds meer gerangschikt onder de term innovatie. 
Innovatie heeft betrekking op het uitvinden van iets geheel nieuws, als de adoptie door 
een organisatie van een bestaand idee voor de eerste keer (Borins 2006) en daarmee om 
‘de implementatie van een nieuw (technisch, organisatorisch, juridisch of ander) con-
cept dat het functioneren en presteren van de publieke sector kwalitatief verandert en 
daarmee substantieel verbetert’ (AWT 2008, 14). 
   
Publieke organisaties koppelden betrouwbaarheid aan risicomijdend handelen. ‘Bij 
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woording veel meer angst is voor falende innovaties. Verantwoording is strak georga-
niseerd en initiatieven komen van “bovenaf”, omdat het de politiek is die beleid maakt 
en omdat er vanwege overwegingen van rechtvaardigheid en gelijkheid minder ruimte 
is voor selectie en differentiatie van markten. Dan is de ruimte voor initiatieven vanuit 
de frontoffice al snel erg klein en daarmee is de ruimte voor productinnovatie beperkt’ 
(WRR 2008, 93). De WRR voegt hieraan toe dat innovaties in de publieke sector voor-
al vanuit het management (de backoffice) worden geïnitieerd en (mede daardoor) een 
grotere nadruk op efficiëntie dan op kwaliteit leggen. Innovatie in kwaliteit vanuit de 
vraag van burgers komt minder goed op gang, omdat burgers en frontlinieprofessionals 
lager in de hiërarchie staan, zij minder ruimte voor innovatief handelen krijgen en min-
der goed gepositioneerd zijn in beleidsnetwerken. In die zin wordt volgens de WRR 
nog onvoldoende geprofiteerd van het grote potentieel aan vernieuwingskracht dat 
onder uitvoerende professionals en burgers (bijvoorbeeld in de vorm van platform 
organisaties) aanwezig is.  
 
Er bestaat nog niet een omvangrijke onderzoekstraditie op het terrein van innovatie in 
publieke organisaties. Zo constateren Osborne en Brown (2005) dat er nog weinig 
empirisch onderzoek plaatsvindt naar de innovatieve vermogens van publieke organisa-
ties en naar de innovatieve processen die deze organisaties daartoe in gang zetten.  
Tevens stellen ze dat veel discussies over publieke innovatie laten zien dat er in con-
ceptuele zin nog weinig helderheid is over managementvraagstukken en de kern van 
innovaties. In hun ogen kan de publieke sector profijt hebben van inzichten op het 
terrein van innovatie die in de private sector zijn opgedaan. Sommige auteurs (zie bij-
voorbeeld Koch en Hauknes 2005) wijzen op het fenomeen dat de gangbare literatuur 
op het terrein van management- en organisatievraagstukken weinig aandacht heeft 
doen uitgaan naar de publieke sector, en constateren in die zin een tegenstelling tussen 
dit negeren van de publieke sector en het belang en de omvang - zeker in Europese 
landen - ervan. In Nederland bijvoorbeeld is de publieke sector tamelijk omvangrijk en 
invloedrijk. Het SCP (SCP 2007) berekende dat de publieke sector in Nederland in 
circa 30% van de totale werkgelegenheid voorziet en dat het totale aantal arbeidsjaren 
in deze sector in de periode 1995-2003 met 23% sneller is gestegen dan in de markt-
sector (12%). Enige jaren daarvoor gaf het SCP (2002) aan dat er in het jaar 2000 142 
miljard euro in omging (36% van het bbp) en dat de financiering voor 61% bestond uit 
collectieve middelen. In toenemende mate wordt gesteld dat innovatie in de publieke 
dienstverlening als motor kan functioneren voor de hervorming en revitalisering van 
zowel overheidsdiensten als van particuliere non-profitorganisaties (Vigoda-Gadot 
2008) en in die zin een belangrijke bijdrage kan leveren aan de algehele ontwikkeling 
naar een meer innovatieve kenniseconomie. Tegelijkertijd is het belangrijk om te zien 
dat grote sectoren als de gezondheidszorg, de educatieve sector (onderwijs, volwasse-
neneducatie en dergelijke) en de lokale sociale sector - waarin overheden een grote rol 
spelen - van belang zijn voor de private sector. Deze sectoren worden niet alleen in de 
huidige tijd al uitgedaagd door een aantal maatschappelijke ontwikkelingen (vergrij-
zing, migratie, toegenomen verwachtingen van burgers) maar dienen ook beter voorbe-
reid te zijn op ontwikkelingen in de toekomst. Mulgan (2007) stelt dat de wetenschap 
en technologie miljarden investeren in onderzoek en innovatie en de inspanningen op 










onderzoekscentra. Overheden zouden meer ruimte kunnen geven aan waardevolle 
ideeën van en voor burgers: ‘They can do more to cultivate and scan the hinterlands 
from which new ideas will come; they can recruit proven innovators; they can deliber-
ately design and test promising new ideas; they can provide markets for solutions and 
outcomes rather than inputs; and they can create protected spaces where radical ideas 
can evolve’ (Mulgan 2007, 5). 
 
Het potentieel voor vernieuwing 
 
De verbinding van de term ‘innovatie’ met ‘publieke dienstverlening’ is van recente 
datum. Ondanks het feit dat wel degelijk door de jaren heen publieke diensten evolu-
eerden (zie de geschetste NPM-ontwikkeling vanaf de jaren ’80) en aan verandering 
onderhevig waren, zetten overheden daar niet graag het stempel ‘innovatie’ op, daar ze 
tegemoet wilden komen aan het idee dat ze betrouwbaar waren en zorgden voor stabili-
teit en zekerheid in hun voorzieningenaanbod. Het beeld van een experimenterende 
overheid die bewust met nieuwe aanpakken risico wilde lopen, paste daar niet in. Een 
van de kernfuncties van de overheid was nu juist om mensen te beschermen tegen risi-
co’s en waar mogelijk zekerheid te bieden. Nu overheden sterker het denken in termen 
van markten, strategieën, producten en afrekensystematieken omarmd hebben en bur-
gers meer als klanten en als actieve burgers gezien worden, is ook de noodzaak tot 
innoveren sterker in beeld gekomen. Het beeld is dominant geworden dat overheden en 
‘traditionele’ publieke organisaties geconfronteerd worden met een snel veranderende 
omgeving en tegelijkertijd een ‘beperkt adaptatievermogen’ (Desmidt en Heene 2005) 
bezitten waardoor ze moeite hebben om tegemoet te komen aan de verwachtingen van 
de huidige samenleving. Daarmee is de grotere nadruk op innovatie in de publieke 
sector ook ingegeven door veranderingen in de vraag en door toegenomen verwachtin-
gen van burgers. Gesproken wordt over ‘de groeiende complexiteit van allerlei politie-
ke en maatschappelijke problemen (zoals vergrijzing, ecologische problemen en de 
strijd tegen terrorisme) (…) en de groeiende empowerment van burgers’ die de legiti-
miteit van de overheid onder druk zouden zetten. ‘Deze turbulentie is voor veel over-
heidsorganisaties een belangrijke incentive om op zoek te gaan naar nieuwe combina-
ties (innovaties)’ (Bekkers, Korteland e.a. 2006, 8). De ervaringen die burgers als klant 
of bezoeker opdoen in de private sector, ook in de wijze waarop tegemoet gekomen 
wordt aan specifieke wensen en verlangens, spelen tevens een rol in de publieke sector. 
In die zin is er sprake van een voortdurende beïnvloeding en wisselwerking tussen 
beide, over en weer. Ook van de opkomst van de informatie- en communicatietechno-
logie, met alle kansen tot innovatie die dit met zich meebrengt, gaat een stimulans uit 
tot innoveren. De nadruk op innovatie in de publieke sector is ook vergroot doordat 
publieke organisaties meer afgerekend worden op resultaten en zichtbaar en aanneme-
lijk moeten maken wat ze doen aan specifieke maatschappelijke problemen. Oplopende 
kosten van (semi)publieke voorzieningen dwingen tot voortdurend stilstaan bij de 
vraag of publieke gelden goed worden besteed. Een rapport van IDeA (2005) geeft vier 
redenen aan waarom innovaties in de publieke sector noodzakelijk zijn: (1) om meer 
effectief tegemoet te kunnen komen aan veranderende publieke behoeften en de toege-
nomen verwachtingen bij burgers, (2) om in het licht van de beperkte financiële midde-
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de kwaliteit en de resultaten van de publieke dienstverlening te verbeteren ook op ter-
reinen waar tot op heden weinig vooruitgang is geboekt en (4) om de volledige potentie 
van de informatie- en communicatietechnologie tot zijn recht te laten komen.  
 
De geringe prioriteit die publieke organisaties aan innovatie geven, wordt mede ver-
klaard vanuit het feit dat in de publieke sector veel verschillende krachten werkzaam 
zijn en er sprake is van een veel complexer systeem op het terrein van besluitvorming 
en strategisch management (IDeA 2005). Mulgan (2007) wijst op de ‘conventional 
wisdom’ dat bureaucratische regels ‘squeeze out anything creative or original’ en op 
het bestaande beeld dat men in de publieke sector zelden beloond wordt voor het ne-
men van risico’s (die succesvol uitpakken) maar wel direct afgestraft wordt wanneer 
een in gang gezette vernieuwing mislukt. Tegelijkertijd wijst hij er op dat de geschie-
denis van innovatie leert dat binnen de publieke sector twee belangrijke innovaties zijn 
ontwikkeld, namelijk het Internet en het World Wide Web, en dat aan de wieg van 
belangrijke innovaties uit het verleden (bijvoorbeeld op het terrein van communicatie, 
energie en materialen) het leger, regeringen of individuele industriëlen stonden. Hij 
relativeert daarmee het beeld dat de profitsector al lang en over de hele linie erg inno-
vatief is en stelt vragen bij het beeld dat over de publieke sector bestaat, als zou ze per 
definitie risicomijdend werken en weinig creativiteit toelaten: ‘even today, the carica-
ture of public agencies as stagnant enemies of creativity is disproven by the innovation 
of thousands of public servants around the world who have discovered novel ways of 
combating AIDS, promoting fitness, educating, vaccinating vast populations or imple-
menting new methods like intelligence-led policing or auctions for radio spectrum’ 
(Mulgan 2007, 4).  
 
Toch kan er op goede gronden (ook volgens Mulgan) getwijfeld worden aan de innova-
tieve vermogens van de publieke sector. Diverse bronnen (IDeA 2005, AWT 2008, 
Mulgan 2007, Osborne en Brown 2005, Koch en Hauknes 2005) benoemen vrij eens-
gezind het beeld dat de publieke sector onnodig traag is met het ontwikkelen en im-
plementeren van innovaties en dat ze moeite heeft eenmaal ontwikkelde innovaties 
breed te verspreiden en te implementeren. Gewezen wordt dan op het ‘not invented 
here syndrom’ en op het gegeven dat moeilijk afscheid genomen wordt van routines in 
de publieke sector. Goede ideeën smoren al gauw in procedures of worden over het 
hoofd gezien. Een cultuur waarin binnen deelsectoren van publieke dienstverlening 
geleerd wordt van elkaar of van relevante andere praktijken, komt maar moeilijk van 
de grond. Jeurissen (2005) noemt dit ‘dynamische of adaptieve efficiency’ en stelt dat 
deze in de publieke sector achterblijft. Deze vorm van efficiency verwijst naar de mate 
van veranderingsgezindheid en naar de snelheid waarmee vernieuwingen gegenereerd 
en geïncorporeerd worden in werkwijzen en methodieken. De overgang van een ‘one-
size-fits-all’-benadering naar een benadering waarin meer tegemoet gekomen wordt 
aan specifieke behoeften en onderlinge verschillen tussen burgers, weet de publieke 
sector moeilijk te maken. De voornoemde complexiteit waarvan sprake is binnen pu-
blieke dienstverlening heeft deels te maken met het gegeven dat de rol van de publieke 
sector geïnstitutionaliseerd is en verbonden is met en gecontroleerd wordt door overhe-
den die hieraan product- en budgetafspraken hebben verbonden. Gewoonlijk worden 










peld, die het experimenteren binnen een sector of het op gang brengen van innovaties 
bevorderen. Het feit dat deze overheden (landelijk, provinciaal, lokaal) tevens werken 
in een politiek-bestuurlijke context die met zich meebrengt dat de koers en speelruimte 
van organisaties in de publieke dienstverlening ook altijd vooraf vastgesteld en politiek 
afgedekt dient te zijn, zou een rem zetten op een cultuur van vernieuwen en innoveren. 
Publieke organisaties zouden in een vicieuze cirkel zitten waarbij het bereiken van 
maatschappelijke doelstellingen (bijvoorbeeld een langere levensverwachting) de vraag 
doet toenemen en daarmee ook de maatschappelijke kosten (zorg voor een groeiende 
groep ouderen). Waar voor de private sector de toegenomen vraag naar een product of 
dienst een bron van winst is en het hun marktaandeel kan verhogen, is dit voor een 
publieke sector op zijn best een politieke uitdaging (Røste 2005).  
 
Innovatie en lokale organisaties 
 
Wanneer we hier inzoomen op de organisaties die zich op lokaal niveau bezighouden 
met de vormgeving van sociaal beleid, dan zien we dat deze met name vanaf de jaren 
’90 te maken hebben gehad met een proces van verzakelijking, verzelfstandiging en 
met meer marktwerking. In de sociale sector hebben reorganisaties plaatsgevonden en 
zijn grotere ondernemingen ontstaan die - op papier althans - zelfstandig opereren en 
een zakelijke band met opdrachtgevers nastreven. Verschillende beleidsvelden (inbur-
gering, re-integratie, welzijn) worden dan ook steeds vaker door private partijen uitge-
voerd. In dit hele proces heeft het principe van marktwerking een centrale plaats inge-
nomen. De verzelfstandigde organisaties dienden een nieuwe verbinding met de be-
leidsvoerende organisatie (in veel gevallen de lokale overheid) vorm te geven, waarbij 
sprake is van een meervoudige relatie met verschillende rollen die tegelijkertijd aan de 
orde zijn. Er kan gesproken worden over (1) een beleidsmatige relatie op basis van 
gelijkwaardigheid en wederzijds advies waarbij de een verantwoordelijk is voor het 
bepalen van beleid en de ander voor de uitvoering, (2) een contractrelatie die zakelijk 
van aard is met contractuele afspraken, (3) een eigenaarsrelatie waarbij de verzelfstan-
digde organisatie op eigen benen en op een zekere afstand staat en vertrouwen dient te 
krijgen en (4) een toezichtsrelatie op basis van hiërarchie waarbij de verzelfstandigde 
organisaties achteraf verantwoording dienen af te leggen en controle moeten toestaan 
(Bovens e.a. 2007). Deze rollen en relaties zijn zowel horizontaal als verticaal en kun-
nen mede daardoor al gauw aanleiding geven tot spanningen. 
 
Sommige auteurs geven aan dat de lokale organisaties door middel van vaak gedetail-
leerde prestatieafspraken (en in sommige gevallen met een directe bemoeienis waar het 
de uitvoering betreft)  meer dan vóór de in gang gezette verzelfstandiging aan de lokale 
politiek gebonden zijn. Gesproken wordt van een bepaalde vorm van her-
bureaucratisering die gestalte heeft gekregen. Van verschillende kanten (Van der Veen 
1997, Exworthy and Halford 1999 (eds.), Duyvendak c.s. (eds.) 2006) wordt aangege-
ven dat deze her-bureaucratisering verantwoordelijk gehouden kan worden voor de 
beperkingen die aan de autonomie van uitvoerende professionals zijn opgelegd. Tot 
medio jaren ’90 stelden uitvoerende professionals zich op als ‘street-level bureaucrats’ 
‘using their discretionary authority defensively to manage an otherwise overwhelming 
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in place as part of community care reforms. Their aim was to reduce the scope of pro-
fessional discretion so as to standardize responses to need and control demand accord- 
ing to resources available.’ (Ellis c.s. 1999, 262). Van Montfoort (2007) spreekt ten 
aanzien van de jeugdzorg in dit kader over de langetermijntrend van ‘verambtelijking 
en verstatelijking’ en van ‘verdergaande overheidsbemoeienis’. Wat hij stelt op het 
terrein van de jeugdzorg speelt ook ten aanzien van andere organisaties op het terrein 
van zorg en welzijn.69 
 
Van Montfoort karakteriseert de wijze waarop de overheid de jeugdzorg stuurt met 
‘oversturing’. ‘Het werk wordt steeds meer gedefinieerd in formats, doelomschrijvin-
gen, kosteneenheden en prestatieindicatoren.’ Deze ‘oversturing’ kost niet alleen veel 
geld - dat bovendien afgaat van het primaire proces - maar levert ook allerlei proble-
men op. Een van de oorzaken voor deze ‘oversturing’ en de toegenomen druk op de 
uitvoering is het feit dat de overheid denkt door meer sturing en verdere verfijning 
ervan bepaalde problemen te kunnen voorkomen of optelossen. Echter: er zijn grenzen 
aan de werking ervan. En: hoe erg ook, het is een illusie te denken dat de overheid en 
maatschappelijke organisaties in staat zijn alle problemen in de samenleving te voor-
komen of op te lossen. Noordegraaf (2004) noemt dit de ‘interventiefuik’. Op allerlei 
maatschappelijke terreinen wordt overheidsingrijpen bepleit en zijn de verwachtingen 
vaak hooggespannen. Tegelijkertijd is effectief overheidsingrijpen moeilijker dan ooit 
en soms welhaast onmogelijk. Op lokaal niveau moet er veel maar kan er weinig: ‘(…) 
een collectieve aanpak blijkt als gevolg van maatschappelijke condities lastig te reali-
seren. Burgers zijn geïndividualiseerd geraakt en eigenwijzer geworden, bedrijven zijn 
machtiger geworden en kennis en expertise spelen in onze kennissamenleving een 
steeds centralere maar ook diffusere rol. Het gevolg is dat sociale voorzieningen van 
de verzorgingsstaat moeilijker te handhaven zijn, dat de politiek zich heeft verplaatst, 
dat de invloed van publieke organisaties is afgenomen en dat overheidsingrepen min-




In dit hoofdstuk hebben we gezien dat de meer bedrijfseconomische focus in de pu-
blieke sector niet een volledige privatisering van allerlei publieke diensten heeft opge-
leverd (op enkele na dan) maar veeleer gezorgd heeft voor een publiek-private mix van 
diensten en arrangementen. In deze ‘mix’ is tegelijkertijd meer ruimte gekomen voor 
benaderingen en werkwijzen van publieke organisaties waarin ‘communities’ en socia-
le netwerken een prominentere rol kunnen gaan innemen en de (lokale) overheid zich 
meer ‘dienend’ opstelt en zich minder in het centrum van de dienstverlening positio-
neert. Tegelijkertijd moet hierbij gezegd worden dat deze ‘shift’ meer op papier terug 
te vinden is dan in de weerbarstige werkelijkheid van alledag. Lokale afrekensystemen 
en de nadruk op de ‘output’ van de korte termijn duwen lokale organisaties sterk in de 
richting van directe risicosignalering en -bestrijding en van individuele hulpverlening. 
Het perspectief op de bevordering van actief burgerschap en het aanboren van de eigen 
kracht van burgers raakt dan al gauw buiten beeld. Het is de vraag of de huidige in-
richting van het lokale sociale beleid past op deze opdracht van activering en participa-










versnipperde sociale sector op lokaal niveau, waarin concurrentie en profilering ten 
opzichte van elkaar meer de boventoon lijken te voeren dan het gestalte geven aan 
onderlinge samenwerkingsvormen en innovatieve praktijken. De (perverse) prikkels 
die uitgegaan zijn van marktwerking en de lokale ‘command and control benadering’ 
hebben opgeleverd dat organisaties vooral hun eigen overleven centraal stellen met 
daarbij slechts zicht op de korte termijn. Daar waar vernieuwing vooral een proces is 
van de lange of middellange termijn, wordt van veel organisaties nu ‘output’ in het hier 
en nu verlangd en is hun slechts ruimte gegund op de korte termijn. De transitie waar 
we hier over spreken, vraagt echter van alle betrokkenen een langetermijnperspectief, 
overeenstemming over de meerwaarde die dat kan opleveren (zowel financieel als in-
houdelijk) en voldoende onderling vertrouwen. In dat kader komt in dit hoofdstuk de 
noodzaak van een overgang van New Public Management (NPM) naar New Public 
Value aan de orde.  
 
De huidige praktijk van toezicht en verantwoording legt de nadruk op zwak presteren-
de organisaties. Vaak wordt de term ‘georganiseerd wantrouwen’ in dit kader gebruikt. 
Gesteld wordt dat ook dit patroon doorbroken zal moeten worden door vooral de aan-
dacht uit te laten gaan naar ‘best practices’ en naar sterk presterende organisaties. 
Wanneer organisaties goed presteren verdienen ze meer autonomie en kunnen ze met 
minder regels en meer vertrouwen tegemoet getreden worden. Het blijkt effectiever en 
efficiënter om het toezicht op alle organisaties relatief licht te houden en zwaarder 
toezicht vooral toe te passen op slecht presterende organisaties (‘toezicht op maat’). 
Het toezicht neemt dus af naarmate er meer vertrouwen is dat lokale organisaties hun 
kwaliteit goed op orde hebben en hier blijk van geven door het geven van vertrouwen-
wekkende informatie.  
 
Het bevorderen van marktwerking en het ‘op afstand zetten’ van maatschappelijke 
organisaties is op lokaal niveau gepaard gegaan met bureaucratische sturing en een 
grote regeldichtheid. Het bedrijfsmatig afstoten van overheidstaken liep parallel met de 
opbouw van een intensieve toezichtindustrie waarover in meerdere publieke sectoren 
veel te doen is. Het is dan ook de vraag of het proces van verzelfstandiging bijgedragen 
heeft tot verdere horizontalisering in de vorm van een grotere stem voor de burger of 
tot lokaal beleid dat interactief tot stand komt en zich vooral concentreert op hoofdlij-
nen.70 We gaven in dit hoofdstuk aan dat de toegenomen prestatie- en afrekendruk op 
organisaties professionals heeft klemgezet en bij burgers een consumentistische opstel-
ling ten opzichte van lokale organisaties heeft versterkt. Net als in de zorg (zie Putters 
c.s. 2009, 54) kunnen we ten aanzien van de lokale welzijnspraktijk hierbij spreken van 
een innovatieparadox. In iets andere woorden dan van Putters c.s.: aan de ene kant 
vindt verdere decentralisatie plaats, worden marktprikkels geïntroduceerd (aanbeste-
dingen, effectmetingen, kleinere organisatie-eenheden) en moet een grotere nadruk op 
de vraag van burgers vernieuwing en kwaliteit in de sector bevorderen. Aan de andere 
kant leiden centralisatie (vanuit beleid en bestuur), een gebrekkig vertrouwen in de 
uitvoering van professionals en vrijwilligers en een te optimistisch beeld van de moge-
lijkheden van burgers tot het tegendeel. Als het gaat om innovatie in de (lokale) sociale 
sector dan gaat het niet alleen om nieuwe vormen van dienstverlening (‘innovatieve 
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(mede gericht op kenniscreatie en mogelijk ook op de totstandkoming van nieuwe 
vormen van organisatie) en om een meer betrokken en verantwoordelijke rol voor bur-
gers in het ontwerpen en uitvoeren van diensten. Alle drie hangen nauw met elkaar 
samen. Veel veranderingsprocessen binnen organisaties lopen evenwel vast. Boonstra 
spreekt in dit verband over 70% van de veranderingsprocessen en stelt dat problemen 
met veranderen niet gezocht moeten worden in de bestaande organisatorische context 
(bijvoorbeeld in de aard van de strategie, de machtsverhoudingen of de organisatiecul-
tuur), maar in de aanpak van het veranderingsproces zelf. Managers en adviseurs zou-
den er volgens hem goed aan doen sterker naar zichzelf te kijken wanneer ze op zoek 
moeten naar oorzaken voor moeizame veranderingsprocessen. Boonstra wijst op het 
gegeven dat veel organisaties in een sterk dynamisch veld opereren waarin bovendien 
sprake is van tegengestelde bewegingen en ambigue vraagstukken. Dat maakt het vrij-
wel onmogelijk om dit type veranderingsprocessen vanuit een blauwdruk van de ge-
wenste toekomst sterk te sturen of te beheersen en dit verlangt met name een proces 
van ‘meervoudig kijken naar vraagstukken, uitwisselen van interpretaties, reflecteren 
op assumpties en stimuleren van interacties. Vernieuwen en leren vallen dan samen in 
een proces van lerend vernieuwen. Het is geplande verandering voorbij’ (Boonstra 

























Middenmanagers vormen een bijzondere laag binnen organisaties daar ze zowel ver-
bonden zijn met strategische keuzes als met de ontwikkelingen in de concrete dienst-
verlening. Ze sturen personeel aan en weten van daaruit ook veel over vragen en di-
lemma’s waar uitvoerende professionals voor staan. Ze krijgen uit hoofde van hun 
functie veel signalen door over de wijze waarop burgers zich al dan niet verbonden 
weten met de organisatie en welke specifieke vorm van dienstverlening deze burgers 
prefereren. Een van de redenen om in dit onderzoek stil te staan bij de rol en functie 
van middenmanagers is dat we meer willen kunnen zeggen over factoren die bijdragen 
aan het succes van de implementatie van veranderingen. In dit hoofdstuk wordt de 
positie van middenmanagers beschreven tegen de achtergrond van  enkele transities die 
zich momenteel in veel arbeidsorganisaties voltrekken. In allerlei profit- en not-for-
profitsectoren is in de loop van de afgelopen 20 jaar de positie van middenmanagers 
veranderd en tevens complexer geworden. In paragraaf 2 en 3 proberen we dit - mede 
door de weergave van empirisch onderzoek - in beeld te brengen, en besteden we aan-
dacht aan diverse transities die zich in ondernemingen de afgelopen 20 jaar hebben 
voltrokken en die van invloed zijn geweest op de positie en functie van middenmana-
gers. Paragraaf 4 en 5 zoomen vervolgens dieper in op de huidige positie van midden-
managers en op de competenties die momenteel van hen worden verlangd. De actuele 
roep om veranderingen en innovatie binnen publieke diensten plaatst middenmanagers 
in een complexe(re) positie, daar ze zich zowel moeten zien te verbinden met vernieu-
wing als met processen van controle en beheersing binnen hun organisatie. Dit ‘krach-
tenveld van concurrerende waarden’ (Quinn en Rohrbaugh 1983) verkennen we in 
paragraaf 6, waarna we in paragraaf 7 nog nader ingaan op de complexe en paradoxale 
processen die middenmanagers vanuit hun positie tegen kunnen komen. We sluiten af 
met conclusies (paragraaf 8). 
5.2 Middenmanagers: een positie in verandering 
Gewoonlijk wordt met de term middenmanager geduid op de laag van leidinggevenden 
binnen organisaties die in het midden van de hiërarchie van hun organisatie werkzaam 
zijn en leidinggeven aan (een deel van) het uitvoerende personeel. Sommigen (Huy 
2001) omschrijven de middenmanager iets precieser als degene die twee echelons on-
der de CEO (chief executive officer) en direct boven uitvoerende professionals werk-
zaam is. In deze omschrijving wordt uitgegaan van grote, omvangrijke organisaties. 
Anderen (Ten Berge en De Groot 2000) maken een onderscheid tussen hoger en lager 
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beleidsvoorbereiding, algehele coördinatie en leiding geeft aan het lager midden-
management en de tweede laag vooral besluiten neemt op operationeel niveau, operati-
onele werkzaamheden coördineert en medewerkers coacht en er leiding aan geeft. In 
kleinere organisaties zal het middenkader - vaak in de rol van teamleider of projectma-
nager - al deze taken met elkaar moeten zien te combineren en veeleer direct onder de 
hoogstleidinggevende gepositioneerd moeten worden. In dit kader is tevens een meer 
inhoudelijke, onderscheidende omschrijving nodig van de aard van de functie en de 
positie in de organisatie,  waarbij we voor de omschrijving van de term ‘middenma-
nagement’ of ‘middenkader’ aansluiten bij die van Nonaka, zoals ook door Wooldridge 
c.s. (2008) wordt aangehouden: ‘The distingishing feature of middle management, 
however, is not where they sit in the organization chart. Rather, what makes middle 
managers unique is their access to top management coupled with their knowledge of 
operations. It is this combination that enables them to function as mediators between 
organization’s strategy and day-to-day activities (Nonaka, 1994). Such a functional 
designation comprises different types of mid-level professionals, including general line 
managers (e.g., divisional or strategic business unit heads), functional line managers 
(e.g., vice presidents of marketing) and team- or project-based executives (e.g., leaders 
of strategic initiatives)’ (Wooldridge 2008 c.s., 1192). 
In de introductie van een reprint van een artikel van Kanter uit 1982 over het belang 
van middenmanagers in het tijdschrift Harvard Business Review schrijft de redactie in 
2004: ‘(…) in the end, it’s the folks in the middle who will make or break your organi-
zation’s growth strategy. Senior executives can come up with the most brilliant strategy 
in history, but if the people who design products, talk to customers, and oversee opera-
tions don’t foster innovation in their own realm, none of that brilliance will make a 
whit of difference’ (Kanter 2004, 150). De aandacht voor middenmanagers lijkt onder-
hevig te zijn aan golfbewegingen. Om de paar jaar verschijnen er - vooral in de Engels-
talige wereld - artikelen en boeken die de cruciale rol van het middenkader in bedrijven 
benadrukken. Het middenkader of het middenmanagement wordt in een nieuwe golf 
van aandacht sinds 2000 door verschillende onderzoekers opnieuw gezien als een cru-
ciale laag binnen ondernemingen waarbij hun rol nu (nog) meer toegespitst wordt op 
innovatie en de vormgeving van organisatorische veranderingen (Wooldridge c.s. 
2008, Elshout 2006, Osterman 2008, Stoker en De Korte 2000, Huy 2001 en 2002, 
Balogun 2003 en 2007, Ten Berge en De Groot 2000, Ichijo en Nonaka (eds.) 2007). 
Een en ander wordt onderbouwd door weer recent uitgevoerd onderzoek in zowel de 
profitsector als in de not-for-profitsector (met name onderwijs en gezondheidszorg). De 
tussenpositie van middenmanagers tussen het hogere management en de uitvoering op 
de werkvloer kan hen, volgens deze onderzoekers, een doorslaggevende rol verschaf-
fen in het kunnen realiseren van strategische doelstellingen en het benutten van het 
potentieel dat aanwezig is bij medewerkers. Al wijzen dezelfde onderzoekers ook op 
het feit dat er nog te weinig empirisch onderzoek voorhanden is om hun vooronderstel-
lingen ten aanzien van de (mogelijk) nieuwe rol van middenmanagers volledig te on-
derbouwen. Wat dat betreft zijn er nog veel wensen voor nader onderzoek (zie voor een 










Een voorbeeld van zo’n onderzoek onder middenmanagers betreft dat van Huy (2001). 
Huy onderzocht meer dan honderd verandertrajecten binnen ondernemingen en vond 
dat de projecten die door senior-managers in gang waren gezet in meerderheid (80%) 
mislukten en dat vooral de projecten die in belangrijke mate geïnitieerd waren door 
middenmanagers - en waarin ze een belangrijk aandeel hadden - vaak succesvol bleken 
te zijn. Middenmanagers bleken vooral goed in staat te zijn een bijdrage te leveren op 
het niveau van de implementatie: (1) hun ondernemende kwaliteiten kwamen tot uit-
drukking in het daadwerkelijk kunnen realiseren van verandering, (2) ze bleken in staat 
belangrijke informele netwerken binnen de onderneming aan te boren (vaak komen 
middenmanagers hier ook uit voort), (3) ze verbonden zich ook emotioneel met de 
wensen en behoeften van hun medewerkers gedurende de organisatorische veranderin-
gen en (4) ze bleken goed in staat - ook op het persoonlijke niveau - om de spanning 
tussen continuïteit en verandering te hanteren en de organisatie te behoeden voor of 
chaos of ‘extreme inertia’. Vanzelfsprekend zijn volgens Huy niet alle middenmana-
gers in staat om een dergelijke rol te vervullen. Wat hij benadrukt en aannemelijk 
maakt, is dat het daadwerkelijk realiseren van belangrijke veranderingen binnen orga-
nisaties niet kan zonder goede middenmanagers.  
De recente aandacht voor de middenmanager binnen arbeidsorganisaties maakt deel uit 
van een meer contextuele benadering die vaak ook verbonden is met een practice-based 
veranderperspectief. In dat perspectief klinkt de notie door dat duurzame innovaties 
binnen organisaties vooral afhankelijk zijn van een al dan niet actieve sleutelrol van het 
middenkader (‘it all goes wrong in the middle’ zegt een van de geïnterviewde midden-
managers in een artikel van Powell 2001) en sterk gedragen moeten worden door uit-
voerende medewerkers. Minder wordt uitgegaan van het traditionele concept van de 
krachtige leider of de ‘kapitein op het schip’ die vernieuwingen initieert en deze door-
gevoerd probeert te krijgen. Veeleer staan de diverse actoren in vernieuwingsprocessen 
centraal binnen de context waarin ze hun rol moeten zien te vervullen (Powell 2001). 
Een sterke relativering van ‘de kapitein op het schip’ vinden we bij Land (2003) die 
constateert dat veel rampen voorkomen waren als ‘de kapitein’ beter naar signalen uit 
de organisatie had geluisterd: ‘de eenzijdige afhankelijkheid van de kapitein, die allang 
geen goed zicht meer heeft op de risico’s in de complexe en dynamische werkelijkheid, 
speelt veel organisaties steeds vaker parten. Door het huidige beheersingssysteem mist 
de leiding steeds vaker beschikbare cruciale informatie alsook de benodigde expertise 
om deze informatie op waarde te schatten en vervolgens een goede beslissing te ne-
men’ (Land 2003, 49). 
Er is nog weinig onderzoek naar de precieze rol van middenmanagers op het terrein 
van kenniscreatie en innovatie, wel is er onderzoek naar de verschuivingen in hun 
functie en naar de competenties die momenteel van hen worden verlangd. Het is opval-
lend dat in de omvangrijke literatuur op het terrein van veranderingen binnen organisa-
ties zo weinig aandacht uitgaat naar deze laag binnen organisaties. In de eerste plaats 
zijn de verschuivingen in hun functie uitdrukking van deze veranderingen en boven-
dien vervullen de middenmanagers er vaak een spilfunctie in. In de kern is het een 
verschuiving van hun rol van transactional manager, die met name de instandhouding 
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en begeleiden (Spreitzer en Quinn 1996). Als voorbeeld noemen we een onderzoek 
naar academische middenmanagers in het hoger onderwijs (Kallenberg 2005). Deze 
groep heeft zich in ongeveer 20 jaar tijd ontwikkeld van seniordocenten/professoren 
die zich - gewoonlijk naast hun doorgaande werkzaamheden - vooral bezig hielden met 
administratieve processen en budgetten, naar fulltime opleidingsmanagers die curricula 
ontwikkelen, programma’s evalueren en de kwaliteit van het docentenbestand bewa-
ken. Ze zijn ‘spin in het web’ geworden, dat wil zeggen in het middelpunt terechtge-
komen van de vormgeving van instituutsbeleid en dienen dit tevens effectief te vertalen 
naar het concrete uitvoeringsniveau. Een ander voorbeeld betreft dat van Carney 
(2004) over de ontwikkeling die hoofden verpleegkunde (‘directors of nursing’) heb-
ben doorgemaakt. Deze beroepsgroep is in de loop der jaren sterker verbonden geraakt 
met strategische vraagstukken van de organisatie (kwaliteitsbeleid, personeelsbeleid, 
patiëntenbeleid etc.). De aanspraken op hun inzet zijn in de praktijk toegenomen en dit 
heeft hun functie veel dynamischer en complexer gemaakt. In een publicatie over de 
rol van middenmanagers in de gezondheidszorg (Ten Berge en De Groot 2000) wordt 
dit ook geconstateerd en wordt gewezen op het feit dat momenteel de agenda van mid-
denmanagers meer dan voorheen gevuld is met allerhande verandertrajecten. Voor een 
deel hebben deze verandertrajecten ook de positie van middenmanagers veranderd. Zo 
heeft de toegenomen complexiteit in de zorg in combinatie met het proces van schaal-
vergroting betekend dat de top van het management meer op afstand is gaan besturen 
en het middenmanagement meer ingezet wordt in het leiding geven aan de interne or-
ganisatie. Beide schrijvers wijzen ook op de kanteling van de organisatiestructuur, die 
zich in veel organisaties heeft voltrokken, waardoor taken, verantwoordelijkheden en 
bevoegdheden zijn gedecentraliseerd en de middenmanager verantwoordelijk is ge-
worden voor het hele functioneren van zijn afdeling/cluster: voor de zorg, het personeel 
en de financiën (integraal management).  
5.3 Transities binnen ondernemingen  
De aandacht voor het middenkader en voor hun rol in innovatie en kennisontwikkeling 
binnen ondernemingen wordt vaak verbonden met een omslag waarvoor (publieke en 
private) ondernemingen in de westerse samenleving staan en hierbij wordt een verge-
lijking met Japan gemaakt. Waar westerse bedrijven van oudsher hun productiviteit 
dachten te verhogen door meer de nadruk te leggen op een verregaande arbeidsdeling 
en scherpe scheidingen tussen functies en taken (‘Fordism’) werd binnen Japanse on-
dernemingen meer ingezet op de ontwikkeling van zelfstandig functionerende teams en 
kennisdeling op de werkvloer (‘Toyotism’) (Castells 2000). Castells (2000) besteedt in 
zijn standaardwerk ‘The rise of the networksociety’ aandacht aan dit fenomeen en be-
schouwt de grotere nadruk op het leren binnen organisaties en op het managen van 
kennis - waarbij Japanse ondernemingen in zijn ogen tot voorbeeld dienen voor de 
westerse -  als een van de belangrijkste transities die zich momenteel voordoet in de 
moderne samenleving. Belangrijk onderdeel van deze transitie is een nieuwe verhou-
ding tussen management en medewerkers, waarbij de Japanse managementopvatting 
zich vooral onderscheid door ‘de-specialise the professional workers and, instead of 
scattering them, to turn them into multi-functional specialists’ (Coriat, aangehaald in 










Het is een verandering die past in de ontwikkeling van de postindustriële samenleving 
richting een netwerksamenleving, die Castells beschrijft, waarbinnen informatie en 
kennis een grote rol vervullen. Deze opkomst van de netwerksamenleving gaat volgens 
Castells gepaard met meer flexibele organisatiestructuren en is mede ingegeven door 
de huidige snelle veranderingen in de samenleving, de toegenomen omloopsnelheid 
van producten en diensten en de verschuiving van goedkope massaproducten naar kwa-
litatief hoogwaardige en meer op de behoefte van klanten gerichte producten en dien-
sten (zie ook Huijgen 2008). Een andere ontwikkeling die zich voordoet in de context 
van ondernemingen en het werk en de positie van managers beïnvloedt, is het gestegen 
opleidingsniveau van werknemers. Dit gaat gepaard met een meer mondige en kritische 
opstelling van werknemers en een managementstijl die meer gebaseerd is op overleg, 
overtuiging, persoonlijkheid en motivatie (Stoker en De Korte, 2000). Stoker en De 
Korte wijzen tevens op de opkomst van nieuwe sturingsmechanismen binnen bedrijven 
waardoor managers en medewerkers strakker op duidelijk gedefinieerde resultaten en 
doelen worden aangestuurd. Of er in de sturingsfilosofie nu gekozen wordt voor méér 
management (bijvoorbeeld bij de vorming van businessunits) of minder management 
(bijvoorbeeld bij de vormgeving van zelfsturende teams), in beide gevallen is volgens 
de onderzoekers de managementlast groot en komen er meer en nieuwe taken op mid-
denmanagers af. De positie van middenmanagers kon (of moest) ook veranderen omdat 
de informatietechnologie het voor het hogere management makkelijker heeft gemaakt 
om activiteiten te monitoren en te controleren. Hier hoeft het middenmanagent niet 
meer zo sterk als tussenpersoon een rol in te spelen (Spreitzer en Quinn 1996). Stoker 
en De Korte (2000) wijzen in dit kader nog op een geleidelijke verschuiving in werk-
nemers- en werkgeversverwachtingen. Eerstgenoemden verlangen nu vooral respect, 
waardering en ontwikkelingsmogelijkheden (voorheen zekerheid, een nette behande-
ling en een redelijk inkomen). Werkgevers verlangden voorheen overwegend inzet, 
loyaliteit en discipline en leggen momenteel een grotere nadruk op betrokkenheid, 
verantwoordelijkheid en ondernemend gedrag. Middenmanagers hebben onder meer tot 
taak dit nieuwe ‘psychologisch contract’ tussen werkgever en werknemer waar te ma-
ken.  
Ontegenzeglijk is er in het Westen een toename van de autonomie van werknemers 
waarneembaar. Huijgen (2008) haalt diverse onderzoeken aan (o.a. het 5-jaarlijkse 
European Working Conditions Survey en de jaarlijkse Nationale Enquête Arbeidsom-
standigheden van TNO) die laten zien dat in Nederland rond driekwart van de werk-
nemers de volgorde van hun taken kan beïnvloeden en de werkmethoden en werksnel-
heid kan kiezen of veranderen. Een groeiende groep mensen, momenteel driekwart van 
de werknemers in Nederland, werkt in een team (Europese Unie: 61%). Het aandeel 
van zelfsturende teams binnen deze categorie is evenwel nog tamelijk bescheiden. In 
ander door Huijgen aangehaald onderzoek wordt duidelijk dat binnen de beroepsbevol-
king het aandeel van de hogere management-, de hogere specialisten- en professionele 
beroepen in de afgelopen dertig jaar fors is gestegen, evenals het relatieve en absolute 
aantal managers van lager en middelbaar niveau. Als gevolg hiervan wordt gesproken 
over een toenemende managersbureaucratie die in zo’n sterke mate zou sturen, contro-
leren en coördineren dat de arbeidsproductiviteit eronder zou lijden: ‘toenemende zelf-
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besturingsparadox worden genoemd. Toenemende autonomie in het werk gaat gepaard 
met toenemende controle op het werk’ (Huijgen 2008, 8).72 
Meer recente cijfers over aantallen managers in de periode 2000-2005 laten evenwel 
een werkgelegenheidskrimp zien onder leidinggevende functies. De werkgelegenheid 
daalde in Nederland met bijna 100.000 arbeidsplaatsen in deze periode onder beroeps-
groepen met een leidinggevende functie. Internationaal onderzoek levert vergelijkbare 
cijfers op. Zo haalt Elshout (2006) onderzoek aan waarin gesproken wordt van een 
afname van het aantal middenmanagers in Europa van 10%-25%. Oorzaak hiervoor 
wordt gevonden in een mix van kostenbesparing, ICT-ontwikkelingen en een verande-
rende kijk op hiërarchische sturing en zelfsturing. Onderzoekers (De Grip en Dijksman 
2008) geven aan dat organisaties die reorganiseerden in deze periode een of meer ma-
nagementlagen hebben geschrapt en dat er daarmee een einde is gekomen aan de 
enorme groei van de managementfuncties in de jaren tachtig en negentig van de vorige 
eeuw. Dezelfde onderzoekers constateren tegelijkertijd een sterk toegenomen upgra-
ding van het opleidingsniveau van werkenden die laat zien ‘dat de voortschrijdende 
ontwikkeling van de Nederlandse kenniseconomie zich in deze periode van laagcon-
junctuur versterkt heeft doorgezet’ (De Grip en Dijksman 2008, 14).  
5.4 De positie van het middenmanagement nader bekeken 
Zoals aangegeven kan de intermediaire positie van het middenkader een belangrijke 
bijdrage leveren aan het verbinden van actoren en werkprocessen in de onderneming. 
Meer nog dan het hogere management zijn middenmanagers door interactief leider-
schap en hun directe bijdrage aan processen op de werkvloer in staat om bij te dragen 
aan kennisontwikkeling binnen ondernemingen, aan het benutten van capaciteiten van 
medewerkers en aan innovatieprocessen. De herwaardering van de middenmanager 
wordt over het algemeen verbonden met zowel de veranderingen die zich in arbeidsor-
ganisaties hebben voltrokken, met name vanaf begin jaren ’90, als met het gegeven dat 
arbeidsorganisaties permanent in een changing mood verkeren. Deze veranderingen 
(meer teamwork, plattere organisaties, toename flexibiliteit en dergelijke) verlangen 
sleutelfiguren die hierin een belangrijke strategische, initiërende en coachende rol kun-
nen vervullen. Tegelijkertijd is hun positie complex en worden bijzondere manage-
mentvaardigheden verlangd. Ze moeten in staat zijn zowel bij te dragen aan de conti-
nuïteit van de onderneming als aan de ontwikkeling of verandering ervan.  
Niet altijd werd de middenmanager positief gewaardeerd. In de jaren ’70 en ’80 van de 
vorige eeuw werd hun positie veeleer als belemmerend gezien voor noodzakelijk ge-
achte veranderingen (flexibiliteit, marktgerichtheid). In die tijd kwam de positie van 
middenmanagers onder druk te staan, omdat bedrijven moesten zien te reageren op snel 
veranderende markten en middenmanagers gezien werden als een blokkade voor ver-
andering. Bedrijven moesten meer kostenbewust, competitief, klantgericht en flexibel 
worden en beter kunnen anticiperen op veranderingen in hun omgeving. Middenmana-
gers waren in die tijd een doelwit omdat ze beschouwd werden als een laag in de    










vertraagde en de doorloop van informatie blokkeerde (Balogun 2003). Nog steeds staat 
hun positie onder druk en bestaan er ‘mixed feelings’ over middenmanagers. Wanneer 
gekeken wordt naar de laag van het middenmanagement als een blokkade voor veran-
dering, kan evenwel het volledige tegendeel ook in beeld komen, zoals Bason (2010) 
aangeeft: ‘Mid-level managers often wield enormous power to halt the decision-making 
process, since, in bureaucracies, decisions must move up and down through the orga-
nisational hierarchy. As a consequence, mid-level managers are able to stop the pro-
cess of innovation dead in its tracks. The flip side of this is that mid-level management 
is seldom recognised sufficiently as a key to achieving innovation, in particular in  
hierarchical organisations’ (Bason 2010, 248-249). 
Midden jaren ’80 schreef Rosabeth Moss Kanter, auteur van veel publicaties op het 
terrein van change management, over de noodzakelijke verschuivingen in bedrijven 
(het doorvoeren van kostenbesparingen en delegation downward) en de gevolgen voor 
de positie van het middenkader. De traditionele middenmanager stond in haar ogen ver 
af van initiatieven tot innovatie, was in haar ogen vooral een poortwachter die er voor 
moest zorgen dat er weinig veranderde en een boodschapper van boven naar beneden 
en (soms) vice versa.73 Volgens haar was een nieuw type middenmanager nodig: ‘The 
manager as approver or message carrier ought to disappear and the sooner the better. 
What we need instead - and in large numbers - is the manager as idea entrepeneur. 
Increasingly, the only legitimate justification for management is to create something to 
change something, to initiate something. (…) These new entrepreneurial managers - I 
call them “change masters” - combine ideas with action. Their skill lies in seizing 
initiative to set new things into motion without even waiting for formal direction from 
above. They not only add value by their presence, they save top management time, 
because they do it without being told’ (Kanter 1986, 19-20). In een artikel uit 1982 
(Kanter 2004 - reprint) houdt Kanter een vurig pleidooi voor deze ondernemende en 
innovatieve middenmanager die juist met nieuwe ideeën kan komen (en vaak met bete-
re dan de topmanagers) omdat deze dichtbij het vuur van het operationele niveau zit. 
Kenmerken van dit type middenmanagers zijn in haar ogen: doelgericht kunnen wer-
ken, vertrouwd met veranderingsprocessen, doorzettingsvermogen, een participatieve 
managementstijl en in staat om zowel voorzichtig, tactvol als vasthoudend te kunnen 
opereren.  
Geleidelijk is deze rol die Kanter hier bepleit vanaf de jaren ’90 meer deel uit gaan 
maken van de taakstelling van middenmanagers en is de waardering voor een dergelij-
ke functie-invulling gegroeid. Middenmanagers hebben binnen organisaties een meer 
leerbegeleidende en opleidende rol op zich genomen en zijn meer als ‘facilitator’ of 
‘coach/opleider’ van leerprocessen op gaan treden. Tegelijkertijd wordt van hen een 
bijdrage verlangd op het terrein van strategische besluitvorming. In die zin spreekt 
Elshout (2006) dan ook van middenmanagers die een verschuiving hebben doorge-
maakt van een hiërarchische positie in de organisatiestructuur naar een functie in de 
besturing van organisaties. Deze relatief nieuwe rol begint al bij een stimulerende stijl 
van leidinggeven en bij het samenstellen van teams (Onstenk 1997). In ‘Het onmisbare 
middenkader’ (2000) hanteren Stoker en De Korte een soortgelijke redenering door te 
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tegemoet getreden wordt: ‘het middenkader speelt een belangrijke, zo niet de belang-
rijkste rol als het gaat om people-management, zelfsturing, coachend leiderschap, 
competentiemangement en empowerment. Voor alles lijkt de lijnmanager tegenwoordig 
een puur op mensen gerichte leider te (moeten) zijn, die zijn medewerkers in staat stelt 
tot volle bloei te komen door te coachen en de noodzakelijke voorwaarden te creëren. 
Inmiddels spreken sommigen zelfs al van ‘servant leadership’: de manager als dienaar 
van de medewerkers’ (Stoker en De Korte 2000, 1).  
Stoker en De Korte (2000) geven aan dat middenmanagers permanent te maken hebben 
gehad met positiewijzigingen en verschuivingen in (rol)verwachtingen en dat vooral de 
complexiteit van de functie van middenmanager continu deel heeft uitgemaakt van hun 
positie. De functie van ‘in-between’, waarbij van twee kanten druk wordt uitgeoefend, 
is een aspect van deze complexiteit. Een ander spanningsveld is dat tussen de eigen 
wensen ten aanzien van invloed en zeggenschap en de druk die uitgaat van procedures, 
systemen en afhankelijkheden. Ook Kallenberg (2005) karakteriseert de middenmana-
ger als werkend in een complex krachtenveld met krachten die maar al te makkelijk 
verschillende kanten op (kunnen) werken. In bepaalde gevallen laat de visionaire koers 
van het topmanagement zich namelijk maar moeilijk verbinden met de harde werke-
lijkheid van de werkvloer. In veel gevallen solliciteren mensen naar een middenmana-
gementfunctie omdat ze meer invloed willen hebben in hun bedrijf, ze leiding willen 
gaan geven of meer ruimte willen om vanuit hun eigen visie te kunnen gaan werken. 
Zo vonden de Rooij en Vink (2009) in hun onderzoek onder middenmanagers in het 
voortgezet onderwijs en het Middelbaar Beroeps Onderwijs dat ongeveer een derde van 
de middenmanagers de functie vooral bekleedt omdat ze daarmee dachten meer invloed 
te verwerven op de inrichting van het onderwijs en meer ruimte konden verwerven om 
het werk volgens hun eigen visie vorm te geven. Tweederde gaf aan dat ze graag lei-
ding wilden geven en beschouwden de functie ook als een opstap naar het hogere ma-
nagement. 
Wie in de huidige tijd kiest voor een positie als middenmanager kiest niet voor een 
baan met veel stabiliteit en weinig dynamiek. Als gevolg van organisatieveranderingen 
en koerswijzigingen binnen ondernemingen - over het algemeen in gang gezet door het 
hogere management - wordt de positie van middenmanagers telkens weer bijgesteld en 
zijn ze onderhevig aan op-en-neer gaande verwachtingen. Stoker (2005) verbindt deze 
golfbewegingen aan verwachtingen met een in haar ogen algemeen voorkomend onge-
duld van (top)managers die van het nemen van nieuwe initiatieven hun beroep hebben 
gemaakt en geregeld ongericht veranderingen (willen) doorvoeren die vaak tot misluk-
ken zijn gedoemd. ‘Wij (Stoker & De Korte, 2000) hebben deze bevlieging eerder be-
schreven als de slingerbeweging (…). Deze beweging houdt in dat organisaties de 
functie van leidinggevende, in dit geval een middle manager, voortdurend aanpassen 
op basis van organisatieveranderingen. Vervolgens vindt een herselectie van het be-
staande middenkader plaats, zodat de organisatie hierna hooggespannen verwachtin-
gen heeft ten aanzien van dat “nieuwe” middenkader. Het middenkader kan dat van-
zelfsprekend niet meteen waar maken. Vervolgens wordt de functie bijgesteld en de 











Vaak kan het middenkader dus de (te) hoge en wisselende verwachtingen vanuit het 
hogere  management én vanuit de werkvloer niet waarmaken waardoor teleurstellingen 
op de loer liggen en middenmanagers onzeker worden of vertrekken. Stoker en De 
Korte bepleiten minder veranderingen in het profiel van middenmanagers, meer aan-
dacht en waardering voor hun complexe positie en meer tijd voor hun ontwikkeling. 
Elshout (2006) neemt deze slingerbeweging ook waar en verbindt deze met de consta-
tering - deels ondersteund door zijn onderzoek onder middenmanagers - dat organisa-
ties een conceptueel kader ontberen om adequaat met de veranderende rol en positie 
van middenmanagers om te gaan. Elshout (2006) karakteriseert het spanningsveld tus-
sen hiërarchische beheersing en zelfsturing in het primaire proces als het meest lastige 
en misschien ook wel meest kenmerkende punt behorend bij de huidige positie van 
middenmanagers. Zowel Elshout als Land (2003) slingeren de discussie aan over de 
mate van invloed en vertrouwen die middenmanagers verwerven in plattere organisa-
ties, maar komen evenwel tot verschillende toekomstbeelden voor de middenmanager. 
Land betreurt het dat vormen van autonomie en zelfsturing onderin de bedrijfspiramide 
blijven steken en dat in de top een machtscultuur blijft bestaan ‘met een patriarch en 
een aantal geestverwanten als een familie’ (317) die aan de touwtjes trekken. Terwijl 
aan de basis van de piramide in het primaire proces steeds meer vormen van vraagstu-
ring worden geïntroduceerd en vormen van relatieve autonomie, ervaren de dienstver-
leners in het primaire proces weinig partnerschap van het management (zeker niet als 
de resultaten tegenvallen) en hebben ze te maken met middenmanagers die de organi-
satie hiërarchisch aansturen met resultaateisen die door de top worden bedacht en op-
gelegd. In de ogen van Land moet de ‘baasgerichte hiërarchische piramide’ ingeruild 
worden voor een ‘vraaggestuurde dienstverleningsketen van zelfsturende (verantwoor-
delijke) teams’ (317).74  
Waar Land vooral de klant en het primaire proces centraal stelt, de bestuurlijke keten 
ziet als dienstverlenend en ondersteunend hieraan en een einde wil maken aan de hi-
erarchie binnen organisaties, wil Elshout (2006) af van de lastige in-between-positie 
van de middenmanager. Hij zou zich volgens hem moeten kunnen concentreren op zijn 
functie. Dat kan hij beter wanneer de managementtop volledig verantwoordelijk is of 
wordt voor het strategische niveau (dat wil zeggen de richting en de inrichting van de 
organisatie) en het middenmanagement verantwoordelijk is voor het uitvoeringsniveau 
(dat wil zeggen de verrichtingen van de organisatie). Op deze wijze wordt de hiërarchi-
sche verhouding tussen de strategische top en het uitvoeringsniveau wel gehandhaafd 
maar wordt een einde gemaakt aan het ‘positionele debat ten gevolge van de dubbele 
bezetting van de middle line. Deze verplatting zal een gunstig effect hebben op het 
creëren van transactionele verhoudingen tussen top en uitvoering. Het uitvoeringsni-
veau wordt direct of indirect, in geval er in de uitvoering sprake is van zelfsturende 
teams, gecoördineerd door middenmanagers, die rechtstreeks worden aangestuurd 
vanuit de strategische top; daarmee worden het volwaardige middenmanagers en doen 







118       De vooruitgeschoven middenvelder 




Pendelen tussen strategie en uitvoering en balanceren tussen stabiliteit en verandering 
In de dagelijkse praktijk is het werk van de middenmanager vaak onderhevig aan twee 
tegenstrijdige aanspraken die hem in een spagaat kunnen brengen: aan de ene kant is 
hij verbonden met het operationeel proces, verantwoordelijk voor dagelijkse resultaten 
en een ‘doorgeefluik’ voor strategische beslissingen vanuit het hogere management, 
aan de andere kant moet hij in staat zijn bij te dragen aan innovatie op de lange termijn 
en de potentie van de eigen medewerkers volledig zien te benutten. Huy (2002) noemt 
dit twee - op het oog tegengestelde - management patterns. Het middenmanagement 
van ondernemingen moet zich zowel kunnen verbinden met verandertrajecten binnen 
de onderneming (en met de initiatiefnemers en dragers hiervan) als voldoende aandacht 
besteden aan emoties van de professionals op de werkvloer: ‘Low emotional commit-
ment to change led to organizational inertia, whereas high commitment to change with 
little attending to recipients’ emotions led to chaos. The enactment of both patterns 
constituted emotional balancing and facilitated organizational adaptation: change, 
continuity in providing quality in customer service and developing new knowledge and 
skills’ (Huy 2002, 31). De kracht van de middenmanager kan zijn dat hij bij uitstek 
werk maakt van implementatieprocessen: hij heeft zowel toegang tot operationele als 
strategische informatie en kan zowel denken (beter: moet kunnen denken) in termen 
van abstracte strategieën als in conkrete handelingen en activiteiten (Floyd & Wool-
dridge 1994). Tegelijkertijd is dit zijn achilleshiel, dat wil zeggen, het vereist nogal wat 
om de strategische én de implementatierol op een resultaatgerichte wijze met elkaar te 
verbinden. Het maakt onderdeel uit van zijn complexe positie dat hij (steeds meer) 
gezien wordt als de ‘missing link’ tussen het managementniveau en het uitvoeringsni-
veau. De vraag is of hij deze rol werkelijk verwerft, dat wil zeggen met voldoende 
invloed en zeggenschap op beide terreinen. De vraag is ook of deze complexe rol door 
één persoon is uit te voeren.   
Onderzoek in meer dan 50 profit en not-for-profit bedrijven in Groot-Brittannië resul-
teerde in het beeld dat middenmanagers het nu positief waarderen dat ze meer strategi-
sche invloed, meer eigen speelruimte hebben en dichter bij processen van besluitvor-
ming staan. Aan de andere kant spreken ze over toenemende stress en tijdsdruk die de 
positie van middenmanager in de huidige tijd met zich meebrengt, en van een grote 
druk die op hen uitgeoefend wordt om zich te identificeren met de organisatie, om er 
emotioneel en fysiek mee verbonden te zijn. De gebruikelijke ‘beloning’ voor goed 
presterende en hardwerkende middenmanagers, te weten een promotie naar een hogere 
managementlaag, is in de huidige platte organisaties komen te vervallen. Dit kan ook 
onder deze nieuwe middenmanagers leiden tot bitterheid en afgunst of tot het zich 
terugtrekken uit dergelijke posities (Thomas en Dunkerley 1999). Dezelfde onderzoe-
kers wijzen ook op het fenomeen dat moderne middenmanagementfuncties dermate 
veeleisend zijn - ze gaan gepaard met ‘live to work cultures’ volgens de onderzoekers - 
dat ze het leiden van een leven waarin werk en vrije tijd met elkaar redelijk in balans 
zijn, sterk bemoeilijken. Ze spreken de zorg uit dat deze functies daardoor met name 










Nu ondernemingen staffuncties hebben teruggedrongen en managementlagen hebben 
weggehaald, is er meer verantwoordelijkheid bij middenmanagers terechtgekomen en 
is hun werkdruk mede daardoor toegenomen: ‘And because of fewer layers between 
them and the top and because of the diffusion of information technology, middle mana-
gers are faced with more monitoring and control than in the past. For the same set of 
reasons, however, their jobs are broader and more complex. Not only do middle man-
agers do more than they did before, but they also find  themselves making the kinds of 
trade-offs and allocational decisions conventionally considered the domain of those at 
the top. The not so surprising consequence is that stress levels are up sharply’ (Oster-
man, 2008, 91). Een en ander geeft aan dat het belangrijk is te zien dat middenmana-
gers niet alleen op operationele taken worden ingezet, maar dat hun rol ook steeds meer 
op het terrein van strategische besluitvorming is komen te liggen. In onderzoek van 
Floyd en Wooldridge in de jaren ’90 (Floyd en Wooldridge 1994) werd deze uitbrei-
ding van taken van middenmanagers richting het niveau van de strategiebepaling bin-
nen ondernemingen al geconstateerd. De kennis die middenmanagers hebben op het 
terrein van operationele processen wordt in de dagelijkse praktijk steeds meer verbon-
den met ‘strategic conversations’. In hun onderzoek onder 249 managers (vooral bin-
nen profit-organisaties) kwam naar voren dat de betrokkenheid van middenmanagers 
bij strategiebepaling een belangrijke impuls betekende voor het strategisch denken 
binnen ondernemingen. De kwaliteit van de gemaakte strategische keuzes was hoger 
daar dit proces nu niet meer alleen in handen was van het hogere management.  
Er bestaat inmiddels veel onderzoek waarin de strategische rol van middenmanagers in 
beeld komt (zie onder meer Balogun 2003, Floyd and Wooldridge 1994, Wooldridge, 
Schmid and Floyd 2008, Huy 2001). Gesteld wordt dat middenmanagers een rol    
hebben in de ontwikkeling en implementatie van initiatieven die gericht zijn op      
strategische verandering en dat ze daarbij voortdurend pendelen tussen het strategische 
en operationele niveau. ‘Middle managers face challenges in strategy implementation. 
They do not define the new strategy. They function in a complex environment where 
they manage the relationship with top management and face questions and resistance 
from their teams. They often manage the relationships with internal and external 
stakeholders. They may face issues and constraints that are often not aligned to the 
new strategy’ (Buss en Kuyvenhoven 2011, 109). Tegelijkertijd wordt in voor-    
noemde bronnen aangegeven dat hun rol ten aanzien van de uitvoering - het operatio-
nele niveau - eveneens toeneemt. Taken ten aanzien van kwaliteitszorg, deskundig-
heidsbevordering, teamontwikkeling en kennisontwikkeling maken eveneens ruim-
schoots deel uit van hun functie. Bason (2010) noemt middenmanagers in dit verband 
‘360 degree innovation managers’ omdat ze zowel op een verticale lijn binnen hun 
organisatie opereren met/tussen leidinggevenden en direct-uitvoerenden als op een 












120       De vooruitgeschoven middenvelder 






































(Bason 2010, 250) 
 
Publieke organisaties zitten in een periode van omvangrijke veranderingen en daarbin-
nen is van verschillende kanten (zie onder meer Currie 2000) beklemtoond dat mid-
denmanagers, naast hun rol in het vaststellen van nieuwe strategische keuzes voor een 
organisatie, een belangrijke rol spelen in het op concrete wijze in- en doorvoeren van 
deze veranderingen en het verbeteren van de performance van hun organisatie. Daartoe 
worden door middenmanagers ‘sensemaking capabilities’ en ‘discursive competences’ 
(Rouleau en Balogun 2010) ingezet die met name betrekking hebben op de constructie 
en reconstructie van betekenisverlening ‘through which managers understand, inter-
pret and create sense for themselves and others of their changing organizational con-
text and surroundings’ (Rouleau en Balogun 2010, 955). Door op een bepaalde wijze 
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met uitvoerende professionals en samenwerkingspartners woorden te geven aan de 
kern van de verandering waarin de organisatie zit, en daarover het debat aan te gaan 
(‘performing the conversation’, ‘setting the scene’) kunnen middenmanagers - volgens 
beide hier aangehaalde auteurs - bijdragen aan de implementatie van de strategische 
verandering van hun organisatie. Middenmanagers in het publieke domein die in staat 
zijn dit spel te spelen en beschikken over deze discursieve competenties zijn bij uitstek 
in staat een bijdrage te leveren aan de strategische veranderingen van hun organisatie, 
zo wordt gesteld.   
 
5.5 Competenties van middenmanagers  
Op basis van onderzoek in bedrijven in Groot-Brittannië komt ook Balogun (2003) tot 
de conclusie dat van middenmanagers in de huidige tijd veel wordt verlangd en hun 
taken complexer zijn geworden. Ze moeten tegelijkertijd voldoen aan een viertal met 
elkaar samenhangende rollen: (1) bijdragen aan persoonlijke verandering en ontwikke-
ling, (2) hun team door veranderingen zien te loodsen, (3) veranderingen implemente-
ren in hun bedrijfsonderdeel en (4) het bedrijf draaiende houden. De twee laatstge-
noemde rollen maken al veel langer deel uit van taken van middenmanagers. De twee 
eerstgenoemde - Balogun gebruikt in dit kader de term ‘change intermediairs’ voor 
middenmanagers - zijn relatief nieuw en steeds meer verbonden geraakt met de laatste 
twee. Zowel Balogun (2003) als Powell (2001) wijzen op de noodzaak voldoende aan-
dacht te besteden aan de individuele ontwikkeling van middenmanagers en uitvoerende 
professionals binnen organisatieontwikkelingen. Ze beklemtonen daarmee het belang 
van de eerste rol die Balogun hier noemt. In de woorden van Powell: ‘(…) success at 
the personal level is inextricably linked to success in changing the organisation. Con-
versely, those managers who did not succeed in having the desired impact on their 
organisations also struggled with their own individual development. This dialectic 
between the organisation and the individual again increasingly focuses on the emer-
gence of organisational forms in which the responsibilities of the individuals are be-
coming the primary focus’ (Powell 2001, 31). Beide onderzoekers beklemtonen dat de 
kracht van middenmanagers met name zit in hun kwaliteiten op het terrein van imple-
mentatie, dat wil zeggen het daadwerkelijk en resultaatgericht in gang kunnen zetten 
van veranderingen binnen de organisatie. Vanuit deze kracht is hun verbinding met 
strategische keuzes en met de strategieformulering logisch daar beide nauw met elkaar 
zijn verweven. Elders is deze verbinding met strategische taken als volgt verwoord: 
‘een goede strategie is er één die goed geïmplementeerd kan worden en die goed aan-
sluit op een veranderde situatie, ofwel die voortdurend wordt aangepast. Dit wordt ook 
wel emergent strategy genoemd, een strategie die voortvloeit uit en aansluit op de 
steeds veranderende eisen van de omgeving. (…) Een logisch gevolg hiervan is dat 
middenmanagers betrokken worden bij de formulering van de strategie’ (Eschbach en 
Volberda 1999, 8-9). McGurk (2007) voegt hieraan toe dat vooral de middenmanagers 
in de publieke dienstverlening meer krediet hebben wanneer ze naast hun medewerkers 
gaan staan en vakmatig voldoende getraind zijn. Veranderingen die van onderop moe-
ten komen, gestimuleerd en gesteund door het midden van de organisatiehiërarchie, 
verlangen volgens McGurk middenmanagers die in nauwe samenwerking - en vaak op 
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In onderzoek van Stoker en De Korte (2000) wordt een lijst van negen competenties 
van middenmanagers aan (midden)managers, medewerkers en het hogere management 
voorgelegd. De respondenten gaven aan welke drie competenties het meest op de hui-
dige middenmanager van toepassing zijn. Alle drie de groepen zetten ‘samenwerken’ 
op de eerste plaats: stimuleren tot teamwork, oog voor het groepsbelang en een bijdra-
ge kunnen leveren aan het gemeenschappelijke resultaat. ‘Inlevingsvermogen hebben’ 
(alert zijn op gevoelens en behoeften van anderen, kunnen luisteren, het vermogen om 
sensitief en effectief op medewerkers te kunnen reageren) en ‘ontwikkelen van mede-
werkers’ (medewerkers stimuleren en motiveren) staan verder in de top drie van mid-
denmanagerscompetenties bij zowel het hogere management als de middenmanagers. 
Medewerkers hebben ‘resultaatgericht zijn’ (het behalen van vastgestelde doelen, me-
dewerkers aanspreken op het al dan niet behalen van resultaten) en ‘plannen’ (doelen 
vertalen in concrete acties, werkzaamheden toebedelen aan medewerkers, voortgang 
van de uitvoering bewaken) in hun top drie van competenties die horen bij huidige 
middenmanagers neergezet. Als het gaat om gewenste competenties bij middenmana-
gers wil het hogere management dat ze minder nadruk leggen op ‘samenwerken’ en 
meer op ‘het ontwikkelen van medewerkers’, ‘visie uitdragen’ en ‘resultaatgericht 
zijn’. In de ogen van de medewerkers doet de huidige middenmanager minder aan 
sturing en is deze ook niet zo actief op het terrein van medewerkerontwikkeling. Mid-
denmanagers zelf zeggen veel aan coaching te doen terwijl dit beeld niet herkend wordt 
door hun medewerkers. Het beeld dat de middenmanagers in de huidige tijd vooral tijd 
besteden aan coaching van hun medewerkers en sterk betrokken zijn bij strategieont-
wikkeling gaat dus (nog) lang niet op, aldus Stoker en De Korte.  
 
Het onderzoek van Stoker en De Korte laat tevens zien dat veel middenmanagers de 
bevoegdheden tot sturing niet hebben: ‘het hoger management delegeert niet de bijbe-
horende bevoegdheden omdat zij te weinig vertrouwen heeft in het middle-
management. De speelruimte van een middle-manager wordt bovendien ook meer be-
paald door informele bevoegdheden dan door formele bevoegdheden. De informele 
bevoegdheden worden in hoge mate beïnvloed door de kwaliteit van de relatie van de 
middle-manager met zijn eigen leidinggevende’ (Stoker en De Korte 2000, 104). Het 
eerder aangehaalde onderzoek van Carney (2004) onder ‘hoofden verpleging’ (‘direc-
tors of nursing’) komt tot een vergelijkbare conclusie. Carney constateert dat deze be-
roepsgroep veel kansen heeft om beleid en uitvoering op het terrein van de dienstverle-
ning te beïnvloeden door hun inzet, leiderschap, kennis en professionalisme, maar dat 
ze niet automatisch dit recht op invloed verwerven maar dat ze dit moeten ‘verdienen’: 
‘It must be earned through building up trust in the nurse managers’ ability and wil-
lingness to work in a multidisciplinary, co-operative and alliance-based organizational 
model of care delivery and to demonstrate leadership capabilities in the design of this 
new model. Senior nurse managers will be required to demonstrate that they are pre-
pared to be involved in strategy development and to contribute to, and take responsi-
bility for the planning and delivery of effective evidence-based and efficient nursing 












5.6 ‘Krachtenveld van concurrerende waarden’ (Quinn & Rohrbaugh) 
Middenmanagers bewegen zich vaak in werksettingen waarin meerdere spanningen 
tegelijkertijd aan de orde zijn. Spanningen die bij uitstek in hún functie bij elkaar ko-
men, zoals de spanning tussen zelfsturing en hiërarchie, tussen de werkvloer en het 
topmanagement, tussen de roep om innovatie en het bestaande in stand houden, tussen 
een topdown-managementbenadering en een bottom-up benadering, tussen krachtdadig 
optreden en ruimte geven aan medewerkers. De actuele roep om cultuurveranderingen 
binnen organisaties plaatst de middenmanager nog eens in een extra lastig parket, want 
laat de roep om vernieuwing en innovatie zich wel verbinden met hun operationele 
taken en met de noodzaak tot controle en beheersing? Quinn en Rohrbaugh (1983) 
hebben indertijd geprobeerd dit ‘krachtenveld van concurrerende waarden’ in beeld te 













Met de schets van twee dimensies (is de organisatie vooral intern of extern gericht en is 
de organisatie gericht op flexibiliteit of beheersing), die op twee assen worden neerge-
zet, komen beide onderzoekers tot vier oriëntaties die met elkaar concurreren binnen 
een onderneming, en komen ze tot acht managementrollen die op gespannen voet met 
elkaar (kunnen) staan. De vier managementmodellen die Quinn en Rohrbaugh onder-
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model (met name gericht op winst en productiviteit), (3) het interne procesmodel 
(vooral gericht op stabiliteit) en (4) het human relationsmodel (betrokkenheid en inzet 
van personeel staat hierin voorop). Het eerstgenoemde staat vooral tegenover het derde, 
het tweede tegenover het vierde. Volgens Quinn en Rohrbaugh is het niet zo dat een 
onderneming kan samenvallen met een van de vier modellen. Veeleer is het de vraag 
welke kenmerken van welk model het meest dominant zijn in de betreffende organisa-
tie en op welke wijze gezocht wordt naar het in balans brengen of houden van deze vier 
modellen. Zoals de modellen tegenover elkaar staan, althans deel uitmaken van het 
krachtenveld van concurrerende waarden, geldt dit ook voor de managementrollen die 
behoren bij de vier verschillende modellen. Ritzen (2007) gebruikt dit rollenmodel om 
met name de tegenstrijdigheden inherent aan de middenmanagement functie te be-
schrijven en om licht te werpen op de diverse spanningen in het uitvoerende werk van 
de middenmanager.75 Anderen (Boonstra 2005, Kieft en Van Linge 2008) kijken naar 
de verschillende managementrollen en de uiteenlopende besturingsmodellen vanuit 
‘een paradoxaal perspectief’. Zo beschrijven Kieft en Van Linge een model - erg ver-
want aan dat van Quinn en Rohrbauch - waarin de uitersten op de dimensies extern-
intern en controle-flexibiliteit gezien worden als een paradoxale relatie: ‘de uitersten 
impliceren elkaar. In de relaties binnen en tussen systemen (configuraties) worden 
deze paradoxale relaties manifest. Systemen, zoals teams, kunnen kenmerken hebben 
van meerdere configuraties. Er kan echter ook een paradoxale relatie zijn tussen de 
kenmerken van een team en kenmerken van andere teams in een organisatie. Bekende 
voorbeelden zijn organisaties die in staat zijn tot exploitatie en exploratie, efficiency en 
innovatie en hiermee zeer succesvol zijn. Ook innovaties kunnen kenmerken hebben 
van meerdere configuraties zoals een innovatie met regelgerichte en teamgerichte 
kenmerken. Ook is denkbaar (…) dat organisaties gelijktijdig meerdere innovaties 
implementeren die als verschillende configuraties zijn te kenmerken. Als dit dan ook 
nog plaatsvindt binnen teams en een organisatie met kenmerken van verschillende 
configuraties, dan is een paradoxale situatie gegeven’ (Kieft en Van Linge 2008, 39-
40).  
Beide schrijvers wijzen er op dat managers, professionals en beleidsmakers paradoxen 
in hun werk moeten zien te (h)erkennen en benoemen. Management by paradox is 
nodig volgens hen om de verschillende aanspraken en belangen die binnen een organi-
satie aan de orde zijn en de tegenstrijdigheden die eigen zijn aan het werken in moder-
ne organisaties, in discussie te krijgen. Verwant aan deze benadering is wat Boonstra 
(2005) benadrukt. In zijn ogen levert het tegelijkertijd binnen een organisatie bestaan 
van meerdere besturingstypen ‘lastige paradoxen’ op, maar is het zinvol om de ver-
trouwde besturingswereld van ‘beheersen en regelen’ te verbinden met de onzekere 
wereld van ‘innoveren en vernieuwen’. Het expliciteren van botsende gezichtspunten, 
het benoemen van dilemma’s voor leidinggevenden, kan juist de ruimte creëren voor 
creativiteit en vernieuwing. ‘Vanuit het perspectief van lerend vernieuwen komt inno-
vatie op gang door het uitwisselen van perspectieven op organiseren. Het gaat dan om 
het meervoudig kijken naar vraagstukken, het blootleggen van interpretaties en het 
stimuleren van interacties om meerdere oplossingsmogelijkheden te produceren. In de 
interactieprocessen proberen mensen complexiteit begrijpelijk en overzichtelijk te ma-










stukken en mogelijkheden.’ (Boonstra 2005, 8) In de kern wordt hier de complexiteit 
van het werk van middenmanagers aangegeven die in staat moeten zijn te denken in 
paradoxen - waar zij gezien de aard van hun functie als spil middenin zitten c.q. de 
verpersoonlijking van zijn - en tegelijkertijd vormen van dialoog en ontmoeting (ge-
richt op directe interacties tussen belangrijke actoren) moeten zien te organiseren ge-
richt op vernieuwing. In deze opvatting wordt vernieuwen gezien als ‘strategisch 
communicatieve processen waarin mensen activiteiten uitvoeren, relaties vormgeven 
en betekenissen construeren’ (Boonstra 2005, 9). En ook hier geldt de vraag in welke 
mate middenmanagers in de huidige plattere organisaties voldoende vertrouwen weten 
te verwerven om aan deze functie invulling te geven.  
5.7 Ambiguïteit76, grenzeloosheid en onvoorspelbaarheid 
Zeker voor de publieke sector is de toegenomen aandacht voor vraagstukken van com-
plexiteit verklaarbaar. Zo spreken Hood en Peters (2004) over het fenomeen dat de in 
de jaren ’70 in gang gezette New Public Management benadering (zie hoofdstuk 4) van 
publieke diensten inmiddels in zijn ‘middle ages’ zit en in een fase is beland waarin het 
waard is ‘paradoxes and surprises’ nader te identificeren, waarbij deze gedefinieerd 
kunnen worden als ‘outcomes and developments that were unexpected, unintended or 
contrary to received belief, particularly but not only in the form of unanticipated nega-
tive side and reverse effects’ (Hood en Peters 2004, 269). Deze nadruk op complexe 
en/of paradoxale processen binnen organisaties die publieke diensten leveren, wint 
momenteel aan kracht en staat op gespannen voet met de ‘planning & control retoriek’ 
(Noordegraaf 2002) en het idee van maakbaarheid dat met NPM verbonden is. Veel 
beleidssituaties zijn permanent spanningsvol en aan veel dynamiek onderhevig, waarbij 
sprake is van discontinuïteit en ambiguïteit. De onderkenning van dit gegeven en 
daarmee ook van het feit dat datgene wat binnen met name publieke organisaties ge-
beurt multi-interpretabel is, kan bijdragen aan een beter zicht op de realiteit (Noorde-
graaf 2002). Organisaties die deel uitmaken van de publieke sector worden hybride 
genoemd. Ze kennen een meervoudige identiteit omdat ze verkeren in een ‘midden-
veld’ tussen staat, markt en de privésfeer, waarbinnen tegenovergestelde visies bestaan 
en verschillende (vaak tegengestelde) sturingsfilosofieën, organisatieculturen en stu-
ringsinstrumenten samenkomen en zijn geïncorporeerd. ‘Het bijzondere aan dit maat-
schappelijk middenveld is de ambiguïteit van haar omgeving en van de bijzondere aard 
van haar dienstverlening. Ambiguïteit houdt in de gelijktijdige aanwezigheid van ver-
schillende, vaak conflicterende of tegenstrijdige ‘visies’ op de werkelijkheid: op pro-
blemen en oplossingen’ (Van Hout 2007, 220-221). Dit roept dilemma’s op die in be-
langrijke mate raken aan verschillen die er bestaan op het terrein van de waarden waar-
voor de betreffende organisatie staat of zou moeten staan.    
Het begrip ambiguïteit 
Een van de eerste wetenschappers die aandacht vroeg voor ambiguïteit binnen publieke 
organisaties was Lipsky (1980). Hij besteedde met name aandacht aan de conflicteren-
de en ambigue doelen waarmee professionals (‘street-level bureaucrats’ genoemd) in 
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doelen - zoals een goede gezondheid en sociale rechtvaardigheid - liggen wel op een 
erg verre horizon en zijn in zijn ogen te algemeen gesteld waardoor ze niet meer rich-
tinggevend zijn. Tevens kunnen ze leiden tot een zekere onbegrensdheid, dat wil zeg-
gen dat de vraag van cliënten/klanten mee uitdijt met het aanbod van publieke diensten. 
Daar deze vraag niet gelimiteerd wordt door gebruik te maken van minder brede doel-
omschrijvingen wordt een permanent gevoel opgeroepen dat zegt dat de inzet van de 
betreffende professional of de publieke organisatie nooit (goed) genoeg is (zie de leus 
‘zorg kan altijd beter’ van een zorgverzekering). Voorbeelden van ambiguïteit die 
Lipsky geeft, hebben onder meer betrekking op de spanning tussen de (noodzakelijke) 
benadering van cliënten als individuen en de organisatiebelangen die vragen om een 
snelle aanpak en behandeling. De individuele benadering van cliënten botst dan met 
routinematig handelen en met vormen van ‘massaproductie’ en beïnvloedt daardoor het 
handelingsvermogen van werkers. Deze botsing komt ook voort uit de onbegrensdheid 
die aan veel publieke diensten is verbonden. Hierbij doelt Lipsky op het fenomeen dat 
veel publieke diensten ‘open ended’ zijn, waardoor uitvoerende professionals in pu-
blieke diensten beperkt worden en vaak geconfronteerd worden met extra controle en 
benaderingen waarin ongecontroleerde groei van hun dienstverlening niet wordt goed-
gekeurd. Ambiguïteit ten aanzien van de eigen rol kan niet alleen tot openlijke conflic-
ten leiden volgens hem, maar ook bijdragen aan een geringere effectiviteit van de pro-
fessional in de uitvoering. Daarmee beïnvloedt het ook de richting waarin de organisa-
tie zich kan ontwikkelen. Interessant is zijn stelling dat in organisaties een proces 
plaatsvindt c.q. kan plaatsvinden van doel-verschuiving, dat wil zeggen dat een organi-
satie verder afraakt van haar oorspronkelijke doelstellingen en haar missie en deze 
inruilt voor doelstellingen die meer betrekking hebben op efficiency en het overleven 
als organisatie. Met als gevolg, volgens Lipsky, dat wanneer uitvoerende professionals 
een deel van hun autonomie inleveren, ze ook hun eigen professionele ontwikkeling 
stop zetten.   
 
Lipsky koppelt het begrip ambiguïteit vooral aan de tegenstrijdige eisen die op uitvoe-
rende professionals afkomen en de discrepantie tussen het door managers bedachte 
beleid en de uitvoeringspraktijk waardoor het directe handelen van individuele profes-
sionals beïnvloed wordt. Anderen verbinden het begrip aan het multi-interpretabele 
karakter van publieke organisaties. Zo geeft Noordegraaf (2002, 2004) aan dat het 
waardevol is om te kijken naar publieke organisaties als ambigue organisaties en naar 
de conceptualisering van managementcondities als ambigu. Hij onderscheidt dit begrip 
van de begrippen ‘complex’ en ‘onzekerheid’ die gewoonlijk met publieke organisaties 
in verband worden gebracht. Gebruikelijk is het beeld dat organisaties complex kunnen 
zijn qua interne organisatie (denk aan de hybride problematiek in hoofdstuk 4) of ge-
confronteerd worden met complexe problematieken in de uitvoering. Het beeld van 
onzekerheid binnen publieke organisaties wordt gewoonlijk verbonden met de consta-
tering dat er sprake is van een informatietekort. Er is dan - vanuit het ‘meten-is-weten 
idee’ - meer informatie nodig om betere beslissingen te kunnen nemen, om deze über-
haupt te kunnen nemen en om onzekerheid weg te nemen. Noordegraaf stelt dat ambi-
guïteit verschilt van onzekerheid ‘doordat de rol van informatie en feiten zelf ter dis-
cussie wordt gesteld’ (Noordegraaf 2002, 9) en daarmee uitgaat van een gebrek aan 










beleidsvraagstukken multi-interpretabel zijn daar er verschillende interpretaties moge-
lijk zijn van het betreffende probleem, wie erbij betrokken zijn, waar oplossingen lig-
gen of wat rechtvaardig is: ‘zaken zijn ambigu, omdat betrokkenen niet weten hoe ze 
zaken moeten interpreteren; zaken zijn ambigu, omdat ze op verschillende manieren 
geïnterpreteerd kunnen worden. De betekenis zit niet aan zaken, zoals feiten, signalen 
of situaties vast, maar in de hoofden van de mensen die dergelijke zaken “zien”. Soms 
zien ze bovendien iets heel anders’ (Noordegraaf 2004, 64).  
 
‘Chronic ambiguity’ en leren van paradoxen 
In het nemen van betere beslissingen en het ‘vitaliseren van gestagneerde organiseer-
processen’ (Termeer en Kessener 2006) is in toenemende mate het zicht op deze ambi-
guïteit en op het multi-interpretabele karakter van publieke organisaties en van maat-
schappelijke problematiek aan de orde. Wanneer binnen bestaande kaders en routines 
geen oplossingen meer voorhanden zijn, wordt het kunnen hanteren van ‘vitale ver-
schillen’ en van variëteit op diverse terreinen cruciaal. Termeer (2007) onderscheidt 
twee valkuilen binnen de huidige praktijk van sturing en verandering, namelijk (1) het 
reduceren van variëteit en verschil door controleren en beheersen en (2) het bijeen-
brengen van verschillen met als opgave tot consensus te komen. Eerstgenoemde - we 
spraken al over dit ‘planning en control-denken’ - kent het probleem dat het lijkt alsof 
iets beheersbaar is gemaakt maar in de praktijk kost het veel energie om variëteit in 
toom te houden. De tweede valkuil leidt tot compromissen en het buiten de deur hou-
den van nieuwe variëteiten omdat de eenmaal bereikte consensus gekoesterd of be-
schermd moet worden. Zoals we zagen raakt de publieke sector sterk aan waardeoriën-
taties en aan maatschappelijke betekenissen. Vaak zijn maatschappelijke vraagstukken 
aan de orde waarover verschillend wordt gedacht en waarvoor (dus) niet een eenduidig 
recept voorhanden is. Tevens kennen overheidsorganisaties en (hybride) maatschappe-
lijke ondernemingen intern een krachtenveld van conflicterende krachten en worden ze 
- intern en extern - geconfronteerd met meerdere werkelijkheidsdefinities.  
 
Quinn stelt dat effectief management drijft op het vermogen om met concurrerende 
waarden (en de bijpassende tegenstrijdige managementrollen) om te gaan en op het 
vermogen tegelijkertijd diverse tegenstrijdige vormen van logica aan te wenden. Wan-
neer een middenmanager in staat is om tegenstrijdige perspectieven te hanteren, kan hij 
meerdere tegenstrijdige concepten nastreven en mede daardoor slimme oplossingen 
vinden voor bepaalde problemen. In het vermengen van op het oog onverenigbare 
denkwijzen schuilt de kracht van een goede manager, volgens Quinn. Wanneer mana-
gers bijvoorbeeld in kunnen zetten zowel op ondernemen (controle gericht op winst en 
resultaat) als op coachen (vertrouwen bieden gericht op draagvlak en persoonlijke en 
team-ontwikkeling) en daarmee deze paradox benoemen en integreren in hun werkwij-
ze, dan kunnen ze effectiever opereren. ‘Een element van het omgaan met paradoxen is 
de acceptatie ervan en daarmee acceptatie van het verschil of van de diversiteit. Dat 
betekent ook acceptatie van eigen grenzen en imperfectie en het openstaan voor andere 
invloeden en ideeën’ (Rijkschroeff en Wassink 2008, 21). Quinn zet zich af tegen zo-
genoemde ‘planned change’ benaderingen waarin vanuit een bepaalde blauwdruk of 
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een organisatie te verbeteren of te veranderen. Ten grondslag aan zijn meer interpreta-
tieve en subjectieve benadering ligt een idee van maakbaarheid waarin collectieve actie 
een grote rol speelt, er sprake is van een gelaagde en meervoudige werkelijkheid waar-
in veranderingen plaatsvinden, processen van betekenisgeving en zingeving een grote 
rol spelen en mensen vrijheid, respect en ruimte ervaren om in positieve zin bij te dra-
gen aan veranderingen (Rijkschroeff en Wassink 2008). Aansluitend bij het denken van 
Weick en Quinn bepleit Termeer dat verschil en variëteit gewaardeerd en gekoesterd 
worden en dat in innovatieprocessen voorop komt te staan ‘het onderzoeken van meer-
voudige werkelijkheden, het onderhandelen van waarden en het koppelen van verschil-
len. (…) Het startpunt voor organiseren ligt op het moment dat mensen dubbelzinnig-
heid ervaren’ (Termeer 2007, 107).  
 
Het denken van Weick concentreert zich voor een belangrijk deel rond het begrip  
‘sensemaking’ waarover hij vanaf eind jaren ’70 veel heeft gepubliceerd. Hierbij wordt 
de nadruk gelegd op de wijze waarop mensen in organisaties in een actief proces, dat 
wil zeggen al handelend en pratend, betekenis verlenen aan hun handelen, en organisa-
ties betekenis verlenen aan hun omgeving. Daarbij gaat met name aandacht uit naar 
processen van ambiguïteit en onzekerheid in deze betekenisverlening - als gevolg van 
meerstemmigheid van actoren en het bestaan van meervoudige betekenissen binnen 
organisaties - daar deze voor verwarring kunnen zorgen. Als voorbeelden van ambigu-
iteit binnen organisaties noemt hij onder meer het fenomeen dat doelen niet helder zijn 
of met elkaar in tegenspraak, dat de kern van het (maatschappelijk) probleem niet dui-
delijk is of verschuift met de tijd, dat er sprake is van verschillende waardeoriëntaties 
binnen een organisatie of dat bij belangrijke kwesties niet duidelijk is op welke wijze 
en door wie beslissingen worden genomen. De stelling van Weick is niet zozeer dat dit 
type onzekerheden en/of onduidelijkheden opgelost of gereduceerd moeten worden, 
maar veeleer dat organisaties deze ‘chronic ambiguity’ onder ogen moeten zien ‘and 
take advantage of some of the unique opportunities for change that occur when ambi-
guity increases’ (Weick 1985). In de omgang met ambiguïteit binnen organisaties zoe-
ken mensen naar betekenis en wisselen ze beelden en opvattingen uit. Dit zijn volgens 
Weick de momenten waarin betekenisverlening op zo’n wijze aan de orde kan komen 
dat deze tevens ingezet kan worden in organisatie-ontwikkeling en in een proces van 
voortdurend leren. Wanneer mensen met elkaar het gesprek aangaan over hun ervarin-
gen en over de wijze waarop ze hun eigen (subjectieve) realiteit ‘construeren’, dan zijn 
ze tevens in staat om nieuwe betekenissen te ontwerpen van hun (gedeelde) werkelijk-
heid. Dit kan bijdragen aan het creëren van ruimte voor verandering, zo is de redene-
ring. Weick stelt hierbij ‘that action is always just a tiny bit ahead of cognition,     
meaning that we act our way into belated understanding’ (Weick c.s. 2005, 419), 
waarmee hij wil zeggen dat we vaak pas betekenis verlenen aan ons handelen nadat we 
gehandeld hebben. Weick verbindt hierbij de wijze waarop mensen betekenis verlenen 
binnen sociale situaties aan de manieren van organiseren die mensen hanteren. Organi-
seren is dan een gezamenlijk betekenisgevingsproces en het tot stand brengen van ver-
anderingen binnen organisaties is onderdeel van een gezamenlijk reflectieproces. Het 
bestuderen van deze betekenisverlening op micro-niveau ziet Weick als belangrijk voor 
macro-veranderingen en vormt een ‘counterpoint to the sharp split between thinking 










versus doers)’ (Weick c.s. 2005, 419). Een proces van ‘wederzijds begrijpen’ in een 
meerstemmige context kan daarmee bijdragen aan nieuwe betekenisverlening in het 
doorgaande handelen en een belangrijke kracht vormen op het terrein van innovatie. 
Weick benadrukt tevens dat aandacht voor ambiguïteit gepaard gaat met een oriëntatie 
op waarden en op de strijd die hieromheen plaatsvindt. 
 
Organisatieverandering als ‘meerlagig proces’ van betekenisverlening 
Met deze nadruk op pluriformiteit en ambiguïteit en op het leren van paradoxen past 
Weick in de ‘post X-samenleving’ (Noordegraaf 2004), in ‘postmodern organiseren’ 
(Volberda 2004) of in de ‘postmoderne laag’ (Bovens e.a. 2007) waarin de werkelijk-
heid niet als gegeven, maar als een constructie wordt gezien. Poole en Van de Ven 
(1989, 575) wijzen op het belang van het constructief gebruik van paradoxen in ma-
nagement- en organisatietheorieën: ‘There is great potential to enliven current theory 
and to develop new insights if theorists search for and work with inconsistencies, con-
tradictions and tensions in their theories, and in the relations between them’. Para-
doxen bestaan volgens beide auteurs uit twee tegengestelde veronderstellingen of uit-
spraken die - ook al klinken ze beide valide - ons handelen bepalen. Deze paradoxen 
zien te benoemen en te begrijpen kan het zicht op inconsistenties in ons handelen ver-
groten. ‘They present opportunities to discover different assumptions, shift perspec-
tives, pose problems in fundamentally different ways and focus on different research 
questions’ (Poole en Van de Ven 1989, 564). Volberda (2004) wijst in dit verband op 
de flexibiliteitsparadox waarin strategische planning (vaste allocatie van bedrijfsmidde-
len) én spontane strategievorming (speelruimte in organisatorische condities), enkel-
voudig én dubbelvoudig leren, en incrementele én radicale innovaties in een juiste 
balans voorkomen: ‘Om flexibel te zijn moet een organisatie de attributen hebben die 
gelijktijdig tegenstrijdig zijn, elkaar zelfs wederzijds uitsluiten. Een paradox verschilt 
van gelijksoortige concepten als dilemma, ironie, inconsistentie, dialectiek, ambivalen-
tie of conflict, omdat er geen keus behoeft te worden gemaakt tussen twee of meer te-
genstellingen. Beide tegenstellingen van de flexibiliteitsparadox zijn geaccepteerd en 
aanwezig. Beide zijn gelijktijdig actief’ (Volberda 2004, 102). Met deze omschrijving 
van paradoxen komt Volberda dicht bij de term ‘spanningen’ die Quinn gebruikt overi-
gens. Moderne bedrijven dienen volgens Volberda steeds meer in staat te zijn tegenge-
stelde tendensen de ruimte te geven, dat wil zeggen controle, coördinatie en een doel-
gerichte focus te combineren met het faciliteren van creativiteit en innovatie, en tege-
lijkertijd te functioneren als een coherent en samenhangend bedrijf.    
 
In het verlengde van het idee dat de strijd om beleid vooral een strijd is om betekenis-
sen, wordt op het terrein van beleidsmanagement en van organisatieverandering ge-
sproken van ‘management van ambiguiteit’ of ‘management van betekenissen’ (Noor-
degraaf 2004), van ‘configuratiemanagement’ (Termeer 1993 en 2001) of van ‘lerend 
vernieuwen: strategisch communicatief handelen’ (Boonstra 2005). Deze kunnen alle 
gezien worden als liggend in elkaars verlengde. In zijn toelichting op de ‘management 
van ambiguiteit’-benadering relativeert Noordegraaf feiten in beleidsprocessen daar 
deze omstreden (kunnen) zijn, mensen er verschillende betekenissen aan kunnen ver-
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legt hij een nadruk op de  gezamenlijk constructie van feiten (‘wat is er aan de hand’) 
en op de vormgeving van beleidsprocessen waarin gebruikers en uitvoerders vanaf het 
begin een rol spelen (Noordegraaf 2004). Er zijn in die zin grenzen aan ‘big designs’ 
en aan sturing van buitenaf of bovenaf ten aanzien van beleidskwesties. Van het opleg-
gen van werkelijkheidsdefinities door derden (het management, de lokale overheid, een 
opdrachtgever) is weinig heil te verwachten, omdat geen verbinding wordt gemaakt 
met de werkelijkheidsconstructies van direct-betrokkenen. Ter illustratie: Weick legt 
de nadruk op het gezamenlijk bereiken van een ‘small win’, dat wil zeggen ‘a concrete, 
complete, implemented outcome of moderate importance’. Eén ‘small win’ is nog niet 
zo invloedrijk maar een serie ervan ‘reveals a pattern that may attract alies, deter op-
ponents, and lower resistance to subsequent proposals. Small wins are controllable 
opportunities that produce visible results’ (Weick 1984, 43).   
 
De configuratiemanagent-benadering gaat uit van het bestaan van sociaal-cognitieve 
configuraties, dat wil zeggen ‘een relatief stabiele groep mensen (actoren,”wie”), die 
betekenissen delen (definities,”wat”) en (stilzwijgende) overeenstemming hebben over 
de wijze waarop ze met elkaar en de omgeving omgaan (interactie, methode, ‘hoe’) 
(…)’ (Kessener en Termeer 2006, 238). Binnen een organisatie kunnen meerdere con-
figuraties bestaan (die niet samen hoeven te vallen met een team of afdeling) en men-
sen kunnen deel uitmaken van meerdere configuraties. Hiermee delen ze betekenissen 
en wijzen van betekenisgeving welke zowel richting geven aan nieuwe waarnemingen, 
interacties en handelingen, als ook zorgen voor beperkingen in de vorm van fixaties en 
vastgeroeste routines. Configuraties ontstaan ook onder burgers ten aanzien van be-
leidskwesties of maatschappelijke gebeurtenissen (bijvoorbeeld in de vorm van belan-
gengroepen of discussieplatforms op internet). In de literatuur op dit terrein wordt on-
der meer gezocht naar strategieën om aan te haken bij leerprocessen van burgers, be-
drijven, maatschappelijke organisaties en overheden. Vanuit het idee dat de overheid 
zichzelf vaak in het middelpunt van processen plaatst, dat politici en ambtenaren zich-
zelf te weinig rekenschap geven van hun eigen werkelijkheidsdefinities en dat overhe-
den op nogal wat terreinen geen binding hebben met bestaande configuraties van bur-
gers en uitvoerende professionals, laat Termeer (2001) strategieën de revue passeren 
die bestaande blokkades kunnen slechten en leerprocessen kunnen bevorderen. Ze 
noemt onder meer (1) het organiseren van een ontmoeting met een derde, (2) het waar-
nemen en bespreekbaar maken van verschillen, (3) reframen (stimuleren om buiten het 
eigen referentiekader te treden) en (4) het voorkomen dat je mensen (denk aan klok-
kenluiders of spraakmakende kritische personen) buitensluit. Toegespitst op de rol van 
een verandermanager in een organisatie wordt deze gezien als iemand die leerproces-
sen op gang brengt, daar hij veranderen verbindt aan ‘reflexief betekenisgeven’. 
Termeer sluit aan bij de stelling van Weick dat de inhoud van een programma van 
verandering minder belangrijk is en dat het er vooral op aan komt mensen in beweging 
te krijgen: ‘any old change program will do as long as that program (1) animates peo-
ple and gets them moving and experimenting; (2) provides a direction; (3) encourages 
updating through closer attention to what is happening; and (4) facilitates respectful 
interaction that enables people to build a stable rendition of what they face.(…) what 
becomes central in the determination of outcomes are practices that incorporate direc-










Weick niet het beeld dat tegemoet gekomen moet worden aan de wens van autonomie 
die bij professionals - met name in de publieke dienstverlening - vaak te beluisteren 
valt. Weick benadrukt juist - sprekend over voorbeelden uit de ziekenhuiswereld - dat 
professionals in erge mate kunnen volharden in de opvatting dat ze goed presteren en 
dat ze zoeken naar rechtvaardigheidsgronden voor slecht presteren. ‘Through repeated 
cycles of justification, people enact a sensible world that matches their beliefs, a world 
that is not clearly in need of change. Increasingly shrill insistence that change is man-
datory changes nothing, since neither the rationales nor the binding to action change’ 
(Weick 2003/2009, 184).    
 
Boonstra (2005) maakt ten aanzien van organisatieveranderingen een onderscheid tus-
sen een ontwerpaanpak, een ontwikkelaanpak en een benadering van ‘lerend vernieu-
wen’. Laatstgenoemde benadering sluit eveneens sterk aan bij het denken van Weick 
en kijkt vanuit een ‘paradoxaal perspectief’ naar veranderingsprocessen binnen organi-
saties. De ontwerpaanpak is een planmatige, rationele aanpak (vanuit een ‘blauwdruk’) 
die zich met name richt op formele structuren en processen en vaak topdown wordt 
aangestuurd. Deze levert lang niet altijd het gewenste resultaat op, maar voldoet vol-
gens Boonstra nog het meest in situaties die redelijk stabiel of voorspelbaar zijn en/of 
waarin snel en krachtig ingegrepen moet worden. De ontwikkelaanpak is herkenbaar in 
veranderingsprocessen die programmatisch zijn ingericht met inbreng van betrokkenen 
in de verbetering van het werk of de organisatie. Ze lijkt met name effectief wanneer 
maatwerk wordt verlangd en veranderingen (ook ten aanzien van de organisatiecultuur) 
binnen een bestaande context gerealiseerd moeten worden. De aanpak van lerend ver-
nieuwen is in die zin onderscheidend van de eerste twee daar ze stelt dat het inrichten 
en sturen van veranderingen lastig is in situaties waarin sprake is van een minder voor-
spelbare omgeving en wanneer moeilijk te definiëren problemen aan de orde zijn. De 
aanpak gaat uit van het principe van innovatieve sturing en probeert vernieuwingen in 
gang te zetten naar een nog onbekende toekomst. ‘In het perspectief van lerend ver-
nieuwen bevinden organisaties zich tussen grenzen van stabiliteit en instabiliteit. In 
instabiele situaties ontstaat creativiteit waarmee vernieuwingen vorm krijgen. Er ont-
staat beweging in een onbekende ruimte met een onbekend doel. Omdat richting en 
doel niet voorspelbaar zijn, ontstaat er ruimte voor onvoorziene processen, creativiteit 
en nieuwe vormen van organiseren. Dit kan leiden tot onzekerheid, onenigheid en con-
flict. Maar juist deze botsende gezichtspunten dragen bij aan creativiteit en vernieu-
wing. De vrijheid in richting en aanpak biedt mogelijkheden voor zelforganisatie. De 
actoren zijn uit zichzelf actief, organiseren zichzelf en creëren nieuwe interacties waar-
in vernieuwing kan opbloeien.’ (Boonstra 2005, 8). En aansluitend bij een gezamenlijk 
artikel van Weick en Quinn (2004) wordt door Boonstra benadrukt dat kleinschalige 
veranderingen tot grootschalige effecten kunnen leiden en dat ‘mensen in onderlinge 
interactie hun werkelijkheid construeren en veranderen, door samen te werken, bete-
kenis te geven en verschillen te zien als een stimulans voor vernieuwing. Er wordt  
afscheid genomen van het leidende paradigma dat mensen in organisaties eerst ont-
dooid moeten worden om ze in beweging te kunnen krijgen. Het gaat er in een ambigue 
en onzekere wereld eerder om stil te staan bij wat gaande is, te onderzoeken en te     
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maken van ruimte voor vernieuwing door aan te sluiten bij wat al gaande is’ (Boonstra 




Over de middenmanager bestaan twee sterk uiteenlopende beelden, namelijk het beeld 
van de representant van de ‘leemlaag’ waar alle vernieuwing stokt en het beeld van de 
‘change-intermediair’ (Balogun 2003) die veel verandering in gang zet en een sleutel-
rol vervult in innovatieprocessen. Het bestuderen van de positie van middenmanagers 
sluit in dit onderzoek aan bij vragen over de bijdrage die ze zouden kunnen leveren aan 
innovatie en kennisontwikkeling binnen de sociale sector.  Versterking van de frontli-
nie, ruimte geven aan professionals en bevordering van actief burgerschap zijn nu bin-
nen deze sector nieuwe bakens.  
 
Het beeld dat in de hier aangehaalde literatuur opduikt, is dat de functie van midden-
manager aan verandering onderhevig is, complexer is geworden en dat middenmana-
gers zich voortdurend in een ingewikkeld krachtenveld overeind moeten zien te hou-
den. Hun positie is er een die ze ook moeten zien te verwerven en waar te maken, want 
zonder voldoende vertrouwen bij zowel hun leidinggevenden als bij degenen waaraan 
ze leiding geven, beschikken ze over onvoldoende macht en invloed om de verschil-
lende rollen die ze vervullen uit te oefenen. In dit hoofdstuk hebben we een beeld ge-
schetst van de complexe positie die middenmanagers innemen in moderne organisaties 
en hebben we aandacht besteed aan de veranderingen waaraan deze positie onderhevig 
is: van middenmanagers wordt nu verwacht dat ze als ‘transformational leader’ een rol 
vervullen in product-innovatie en dat ze veranderprocessen binnen hun organisatie 
weten te stimuleren en te begeleiden. Veel organisaties zitten in permanente verande-
ring en daarbinnen speelt in toenemende mate op operationeel niveau de noodzaak en 
bereidheid om kennis en informatie te delen en in te zetten in co-creatieprocessen een 
grote rol. Middenmanagers hebben steeds vaker taken op dit terrein, althans dat laat 
deze literatuurverkenning zien. De veranderingen in de positie van middenmanagers 
hebben we geplaatst tegen het decor van de opkomst van de netwerksamenleving, de 
kanteling binnen organisaties van de organisatiestructuur (decentralisering bevoegdhe-
den), het proces van verplatting (minder managementlagen) en de ontwikkeling dat 
organisaties zich steeds meer dienen te ontwikkelen tot een ‘lerende organisatie’. In de 
laatste twee paragrafen hebben we uitgebreid aandacht besteed aan de diverse spannin-
gen die aan de orde zijn in moderne ondernemingen, en die in de functie van midden-
managers bij elkaar komen. We gaven aan dat middenmanagers - in een vorm van 
‘meervoudig kijken’ - in staat moeten zijn om tegengestelde tendensen zowel te be-
noemen als de ruimte te geven teneinde organisatieveranderingen te bewerkstelligen. 
 
In velerlei opzichten zitten middenmanagers op belangrijke knooppunten. Op persoon-
lijk niveau zitten ze op een knooppunt van hun ontwikkeling en carrière. Vaak komen 
middenmanagers voort uit de laag van uitvoerende professionals waarmee ze zich nog 
sterk verbonden voelen, tegelijkertijd zijn ze op zoek naar een brugfunctie waarbij de 
dagelijkse uitvoering verknoopt wordt met managementtaken. In hun organisatie zitten 










werkvloer en het hogere management voltrekken. Bij uitstek is hun beroep er een waar-
in verbinding gezocht wordt c.q. moet worden, en is succes afhankelijk van de wijze 
waarop relaties aangegaan en onderhouden worden. Per definitie maakt dit alleen al 
hun positie complex. In toenemende mate kleurt een ander knooppunt ook hun positie, 
namelijk het spanningsveld tussen hun handelen dat gericht is op controle en beheer-
sing (dat vaak gepaard gaat met inperking van de professionele handelingsruimte) en 
handelen dat innovatie en vitalisering van organisaties dichterbij moet zien te brengen 
(wat experimenteerruimte voor professionals en een grotere zeggenschap voor burgers 
verlangt). In de positie van middenmanagers komen meerdere van deze spanningsvel-
den bij elkaar. Onderdeel van hun complexe positie is dat ze hierin voor zichzelf een 
balans moeten zien te vinden vanuit het zich rekenschap geven van enkele belangrijke 
normatieve vragen die zich hierbij voordoen, bijvoorbeeld op het terrein van activering 
van burgers (zie hoofdstuk 3). Niet verwonderlijk is dat deze tussenlaag geconfronteerd 
wordt met hoge verwachtingen én tevens vaak te maken heeft met stress en overbelas-
ting. In dit onderzoek sluiten we aan bij de omschrijving van de positie van middenma-
nagers waarin tegelijkertijd aandacht is voor hun hiërarchische positie in de organisa-
tiestructuur als voor hun functie in de besturing van de organisatie. Meerdere auteurs 
(Stoker en De Korte 2000, Elshout 2006, Bason 2010) schetsen het beeld dat er sprake 
is van een verschuiving in taken en profiel van middenmanagers: van een hiërarchische 
positie richting functies op het terrein van coachend leiderschap, people-management 
en  competentiemanagement. Bason (2010) trekt deze lijn door en benadrukt dat van 
hieruit de horizontale rol van middenmanagers - samenwerking met burgers (en burger-
initiatieven), externe partners en collega-middenmanagers van andere organisaties - 


























































De complexe positie van middenmanagers in de lokale sociale sector vertaald naar het 
veldonderzoek 
 
Diverse hoofdstukken in deel I hebben het zicht op de positie van middenmanagers 
versterkt en de vraag opgeworpen of we deze in een model of schema konden vangen 
dat (1) recht doet aan hun complexe positie binnen een veld dat zo sterk in beweging is 
en (2) van waarde is ten behoeve van het veldonderzoek. Over dit ‘veld in beweging’ 
allereerst het volgende.  
 
Het slothoofdstuk van deel I verkent de functie en positie van middenmanagers tegen 
de achtergrond van enkele transities die zich momenteel in veel arbeidsorganisaties 
voltrekken. De veranderingen in de positie van middenmanagers worden geplaatst 
tegen het decor van de opkomst van de netwerksamenleving, de kanteling binnen orga-
nisaties van de organisatiestructuur (decentralisering bevoegdheden), het proces van 
verplatting (minder managementlagen) en de ontwikkeling dat organisaties zich steeds 
meer dienen te ontwikkelen tot een ‘lerende organisatie’. Meerdere onderzoekers (Sto-
ker en De Korte 2000, Elshout 2006, Bason 2010) stellen dat de middenmanagement-
positie verschuift van een hiërarchische positie richting functies op het terrein van coa-
chend leiderschap, people-management en competentiemanagement, met daarbinnen 
tevens een groter accent op hun horizontale rol. Enerzijds is de middenmanager een 
belangrijke schakel in de bedrijfshiërarchie (vaak verbonden met vormen van top-down 
sturing) en anderzijds wordt de positie steeds meer ingekleurd door taken op het terrein 
van externe samenwerking, kennisontwikkeling en coaching. Laatstgenoemde taken 
sluiten aan bij ontwikkelingen waarin van individuele professionals een grotere zelf-
standigheid worden verlangd, en waarin teams van professionals een grotere verant-
woordelijkheid (dienen te) krijgen. Een en ander hangt samen met veranderingen in het 
denken over wat goede dienstverlening is en waarbij het aanbodgerichte (pro-
duct)denken plaats maakt voor meer vraaggericht handelen. Korsten (2006, 7) noemt 
dit de kanteling die de gehele publieke sector raakt: ‘van taak- en organisatiecentrisch 
naar meer klantdenken en themacentrisch handelen’. In veel bedrijven en publieke 
organisaties is als gevolg van deze kanteling de rol van middenmanagers als ‘transfor-
mational leaders’ meer in beeld gekomen en wordt van hen verwacht dat ze de ‘spin in 
het web’ zijn binnen verandertrajecten. De huidige veranderingen in arbeidsorganisa-
ties en de druk op publieke innovatie doen zich tegelijkertijd voor en werken op elkaar 
in. Door beide ontwikkelingen is de positie van middenmanagers niet alleen onderhe-
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We hebben geschetst dat in de positie van middenmanagers wellicht het meest zicht-
baar het ‘krachtenveld van concurrerende waarden’ (Quinn en Rohrbaugh 1983) naar 
voren komt. De actuele roep om veranderingen en innovatie plaatst middenmanagers in 
een complexe(re) positie daar ze zich zowel moeten zien te verbinden met vernieu-
wing, als met processen van controle en beheersing binnen hun organisatie.  
 
Als een van de belangrijkste opgaven voor de sociale sector hebben we - zie hoofdstuk 
2 - de toegenomen complexiteit binnen de samenleving geschetst die met name voor 
kwetsbare groepen problematisch kan uitpakken. De grotere nadruk op activering en 
eigen verantwoordelijkheid binnen ‘de participatiesamenleving’ wordt geschetst als 
een ‘wicked dossier’, waarin mogelijk bepaalde groepen burgers overvraagd dreigen te 
worden. De voortdurende beweging richting specialistische dienstverlening en indivi-
dualiserende vormen van hulpverlening is een ander onderdeel van dit dossier dat de 
revue is gepasseerd. In hoofdstuk 2 wordt nader ingegaan op de opdracht tot nieuwe 
sociale verbindingen die hierin opgeld doet. Het beeld wordt geschetst dat het lokale 
sociale werk momenteel niet meer op zichzelf staat, maar verweven is geraakt met 
allerlei andere partners en (beleids)invloeden. Haar bestaansrecht is vooral afhankelijk 
van het vermogen om te kunnen anticiperen op veranderingen in de eigen omgeving en 
daarbij heeft ze tevens in toenemende mate te maken met andere organisaties. Gecon-
stateerd wordt dat er is sprake van een veld waarin een tweeledige opdracht ligt, name-
lijk (1) het beter bereiken van kwetsbare groepen en in algemene zin het bevorderen 
van actief burgerschap en (2) het ontwikkelen van samenwerkingsvormen teneinde 
goedkoper en effectiever te kunnen werken. In hoofdstuk 4 komt onder meer de veran-
derende rol van de overheid naar voren en de beperkte innovatiekracht in de publieke 
sector. Het (schaarse) empirische materiaal op het terrein van publieke innovatie wordt 
verkend en er wordt stil gestaan bij de rol van uitvoerende professionals en managers 
in het organiseren van innovatieprocessen binnen de publieke sector. Geconcludeerd 
wordt dat er momenteel sprake is van een sterk versnipperde sociale sector op lokaal 
niveau, waarin concurrentie en profilering ten opzichte van elkaar meer de boventoon 
lijken te voeren dan lokale innovatie. De prikkels die uitgegaan zijn van marktwerking 
en de lokale ‘command and control benadering’ hebben opgeleverd dat organisaties 
vooral hun eigen overleven centraal stellen met daarbij overwegend zicht op de korte 
termijn. In het hoofdstuk wordt de overgang van New Public Management (NPM) naar 
New Public Value nader uitgewerkt.  
 
Deel I laat zien dat veel organisaties in permanente verandering zitten en daarbinnen 
speelt in toenemende mate op operationeel niveau de noodzaak en bereidheid om ken-
nis en informatie te delen en in te zetten in cocreatieprocessen. Er zijn nieuwe werk-
wijzen en methodieken nodig waarin burgers een grotere stem en verantwoordelijkheid 
hebben, en betrokken sociale professionals meer in staat moeten zijn de bij hen aanwe-
zige kennis te delen en te exploreren. Bason (2010) beklemtoont dat middenmanagers 
zich in de huidige tijd dienen te ontwikkelen tot ‘360 degree innovation managers’, dat 
wil zeggen in staat moeten zijn om hun verticale rol binnen hun organisaties te verbin-
den met een horizontale rol met/tussen collega’s, externe samenwerkingspartners en 
burgers. Organisaties missen volgens Elshout (2006) echter momenteel een conceptu-










middenmanagers vooral klem zitten - volgens Elshout - tussen hiërarchische beheer-
sing vanuit de organisatie en de wens en noodzaak tot meer zelfsturing in het primaire 
proces. Tegelijkertijd zijn het geen eenvoudige veranderingen waarvoor deze midden-
managers met hun teams staan. De grotere nadruk op participatie van en door burgers 
is niet onomstreden. Want wordt toenemende burgerparticipatie enkel gezien als een 
manier om oplopende kosten van publieke diensten tegen te gaan? Is het een middel 
(met het oog op het bereiken van doelstellingen op de korte termijn) of een doel gericht 
op meer zeggenschap en invloed voor burgers binnen de lokale democratie, waarmee 
een transformatie in de relatie tussen de wereld van instituties en de leefwereld van 
burgers wordt beoogd (Parfitt 2004)? Een meer discursieve en dynamische  benadering 
van het burgerschapsbegrip wordt in hoofdstuk 3 bepleit, waarin de betekenisconstruc-
ties die burgers er zelf aan verbinden binnen specifieke contexten meer centraal staan. 
We laten zien dat het burgerschapsbegrip geleidelijk maar zeker andere connotaties 
heeft gekregen: minder gericht op rechten en de toegang tot voorzieningen vanuit een 
breed emancipatie-perspectief (formeel burgerschap) en meer op loyaliteit en de daad-
werkelijke uitoefening en vormgeving van burgerschap (moreel burgerschap). Dit laat-
ste niet in algemene zin maar in concrete levensdomeinen met een sterk accent op de 
lokale context. Het hoofdstuk maakt duidelijk dat burgerschap zowel ‘a much disputed 
concept’ (Lister 2004) is als een ambigue begrip, en dat algemene oproepen op het 
terrein van activering voor kwetsbare burgers over het algemeen averechts werken, 
evenals de oproepen waarin burgers enkel individueel aangesproken worden op zelf-
redzaamheid en talent. Concrete ‘contextuele’ projecten (binnen de ruimere leefwereld 
van burgers), waarin (groepen van) burgers samenwerken met vertrouwenwekkende 
personen en waarin haalbare doelen worden nagestreefd, verdienen meer aandacht. Dit 
type projecten of burgerinitiatieven zijn zowel uitdrukking van een grotere burgerinzet 
als dat het plaatsen kunnen zijn waarin burgers zich verder ontwikkelen en bekwamen. 
Er is in deze zin een leemte te constateren in het debat over actief burgerschap daar 
burgerschap als praktijk, met alle dilemma’s en tegenstellingen van dien, te weinig in 
beeld komt. Juist op dit speelveld van sociale praktijken bewegen zich (teams van) 
sociale professionals. Een van de opvallende contrasten met betrekking tot de grotere 
nadruk op actief burgerschap is dat tussen het sterk moreel gerichte discours - waarbij 
oplossingen vooral bij het individu worden gezocht - en de nadruk op collectieve prak-
tijken zoals deze op allerlei terreinen wordt bepleit (zie hoofdstuk 2). In deel I komt 
naar voren dat middenmanagers in het sociale domein - mede gelet op de lokale veran-




De geschetste complexe positie van middenmanagers - zowel algemeen als toegespitst 
op de hier onderzochte groep middenmanagers met hun specifieke innovatieagenda - 
hebben we in onderstaand schema tot uitdrukking proberen te brengen. In dit schema 
komt de bijzondere positie van middenmanagers (‘schakel’, ‘scharnier’) in het sociaal-
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In dit schema stellen we vast dat deze middenmanager binnen en vanuit zijn organisatie 
opereert op een drietal vlakken die met elkaar verbonden zijn: (1) hij pendelt tussen 
strategie en uitvoering en heeft daarbinnen belangrijke taken op het terrein van front-
lijnsturing en innovatie (het professioneel perspectief), (2) met zijn team(s) van uitvoe-
rende professionals heeft hij de opdracht door middel van sociale programma’s voor 
burgers van betekenis te zijn op zo’n wijze dat dienstverlening aan kwetsbare burgers 
en het bevorderen van zelfinitiatief en participatie leidende principes zijn (het metho-
disch perspectief) en (3) hij maakt deel uit van een ruimere lokale beleidscontext en 
draagt vanuit zijn positie binnen de organisatie en zijn kennis van frontliniewerkzaam-
heden bij aan het lokale beleid (het beleidsperspectief). Het speelveld van de midden-
manager binnen brede welzijnsorganisaties (de binnenste driehoek) raakt aan drie ge-
bieden waarop hij actief is, te weten het teamleiderschap, de managementpositie in de 
organisatie en de verbindingspositie tussen burgers en burgerinitiatieven aan de ene 
kant en de eigen organisatie en de teams van professionals aan de andere kant. Voor de 
duidelijkheid: het schema is een conceptueel kader. We willen er niet mee suggereren 




























lokaal niveau of dat zijn gewicht en invloed even groot is - of zou moeten zijn - als dat 
van burgerinitiatieven of professionele teams. 
 
Het schema is te beschouwen als een belangrijke ‘kijkwijzer’ die gedistilleerd is uit de 
theoretische invalshoeken uit deel I. Het heeft in belangrijke mate bijgedragen aan de 
opzet van de individuele interviews en van de focusgroepen. De vragenlijst van de 
individuele interviews (zie bijlage 1) is zo opgebouwd dat aan alle drie de genoemde 
perspectieven (dat wil zeggen het professioneel, methodisch en beleidsperspectief) 
aandacht wordt besteed. Binnen deze perspectieven is er aandacht voor de (span-
nings)verhoudingen tussen respectievelijk het operationeel en strategisch niveau bin-
nen organisaties, het operationeel niveau en burgerschapspraktijken en het strategisch 
niveau en burgerschapspraktijken. Apart komt in de individuele interviews de positie 
van middenmanager binnen brede welzijnsorganisaties naar voren. Aan de individuele 
interviews ligt de volgende onderzoeksvraag ten grondslag: Op welke wijze is het mid-
denkader van brede welzijnsorganisaties, dat leiding geeft aan (wijk)teams van soci-
aal-culturele professionals, actief betrokken bij de omslag in het lokale sociale beleid 
zoals beoogd wordt door de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo) en hoe staat 
ze hier tegenover? Bij de samenstelling van de vragenlijst is aangesloten bij de om-
schrijving van de positie van middenmanagers waarin tegelijkertijd aandacht is voor 
hun hiërarchische positie in de organisatiestructuur als voor hun functie in de besturing 
van de organisatie. Tevens zijn vragen opgenomen die gerelateerd zijn aan lokale be-
leidsontwikkelingen en de uitoefening van de middenmanagementfunctie. De inter-
views waren zo opgebouwd dat de verbinding tussen beide werd verkend. De vragen-
lijst is breed gehouden daar we in korte tijd veel informatie op verschillende terreinen 
wilden verkrijgen van een groep respondenten die als zodanig nog nooit was onder-
zocht. 
 
Binnen de opzet van de focusgroepen is het schema van waarde geweest in de keuze 
voor cases waarin zich meerdere dilemma’s voordoen. De cases (zie bijlage 2) zijn 
ontwikkeld op basis van de literatuurstudie in deel I en de resultaten van de individuele 
interviews met middenmanagers. Beide verwezen naar enkele belangrijke actuele di-
lemma’s binnen de sociale sector onder meer op het terrein van de organisaties (bij-
voorbeeld samenwerken versus concurreren of aanbodgericht versus vraaggericht wer-
ken) en op dat van de rol van middenmanagers (kaders van de organisatie centraal 
versus bottom-up benaderingen of rol van middenmanager gericht op organisatorische 
continuïteit versus innovatie en experimenteren). Deze cases zijn voorgelegd aan elke 
focusgroep van respectievelijk middenmanagers, uitvoerende professionals en directeu-
ren/managers met als doel deze onderzoeksvraag te beantwoorden: Hoe percipiëren 
deze middenmanagers, hun leidinggevenden en uitvoerende professionals de rol die in 
de huidige tijd van deze middenmanagers wordt verlangd?  
 
Tevens heeft het schema een belangrijke rol gespeeld in het zicht op passende labels 
met betrekking tot uitspraken van respondenten in de interviews en met betrekking tot 
de dialogen in de focusgroepen. Het schema is tevens van waarde gebleken in de orde-
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Hierbij is van binnen naar buiten gewerkt, dat wil zeggen dat als vertrekpunt is geko-
zen voor de middelste driehoek in het schema (de middenmanager) en de drie raak-
vlakken die van hieruit aan de orde zijn, te weten de verhouding tot burgers en burger-
schapspraktijken, de verhouding tot de teams van uitvoerende professionals en de ver-
houding tot de eigen organisatie. Apart wordt aandacht besteed aan de taakopvatting en 
positie van de middenmanager. De ordening van de resultaten van het veldonderzoek 
vindt in hoofdstuk 6 en 7 plaats langs vier lijnen te weten:  
 
(1) Het perspectief op burgers en burgerschap. De transitie richting bevordering actief 
burgerschap.  
(2) Middenmanagers en de teams van sociale professionals.  
(3) Het perspectief op de welzijnsorganisatie.   






 6 │  ‘Als je op straat bent dan zie je gewoon veel.’   





6.1 Inleiding  
 
In dit hoofdstuk geven we de bevindingen weer van de vijftien interviews met mid-
denmanagers, fase 1 van het onderzoek. De bevindingen zijn in dit hoofdstuk geordend 
langs vier lijnen namelijk (1) het perspectief op burgers en actief burgerschap (para-
graaf 2), (2) het perspectief op de teams van sociale professionals (paragraaf 3), (3) het 
perspectief op de welzijnsorganisaties waarbinnen de respondenten werkzaam zijn 
(paragraaf 4) en (4) de taakopvatting en strategische positie van deze middenmanagers 
(paragraaf 5). De belangrijkste conclusies uit deze interviews zijn opgenomen in para-
graaf 6. Bijlage 1 bevat de methodologische verantwoording van dit deel van het on-
derzoek, waaronder gegevens over de interviews, de respondenten en de data-analyse. 
 
6.2 De transitie richting bevordering van actief burgerschap 
 
6.2.1 Actief burgerschap 
 
Wanneer de geïnterviewde middenmanagers gevraagd wordt naar belangrijke verande-
ringen die spelen binnen het huidige werk van brede welzijnsorganisaties dan komen 
ze met een tamelijk eensgezind beeld op de proppen. Het is een beeld dat ook al langer 
binnen het lokale sociaal beleid terug te vinden is onder termen als ‘activerend burger-
schap’ en  ‘vernieuwend welzijnswerk’ en waarin uitvoerende sociale professionals 
steeds meer gezien worden als ‘frontliniewerkers’. In veel gevallen verwijzen de mid-
denmanagers hierbij naar de lokale uitwerking van de kern van de Wet maatschappelij-
ke ondersteuning (Wmo). De middenmanagers geven zonder uitzondering aan achter 
de lokale transities te staan en beschouwen zichzelf als representanten van een ver-
nieuwingsslag die ook binnen hun organisaties noodzakelijk wordt gevonden. Tegelij-
kertijd zijn ze ook eensgezind in hun commentaar dat er nogal wat haken en ogen aan 
vastzitten. Over dat laatste straks meer. Eerst brengen we in beeld hoe deze middenma-
nagers de verandering verwoorden waar ze middenin zitten. 
 
‘We zitten in een omwenteling dat we af moeten van het product-denken, dat we af moeten 
van het idee dat we aanbieders zijn van diensten en activiteiten waarvan we veronderstel-
len dat de burger die bij ons af komt nemen. We moeten veel meer terug naar de vraag wat 
de burger wil, wat de buurt vraagt, wat is er aan de hand. Hier moeten we bij aansluiten en 
dan met name mensen zelf in beweging zetten, dus vooral burgers zelf laten doen wat ze 
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heid voor moeten dragen. Het is ook de hele omslag van iedereen in de watten leggen, dat 
is passé.’ P3 
 
Dat het tegelijkertijd een proces is waarin inschattingen gemaakt moeten worden geeft 
deze respondent aan: ‘Ik denk dat je daar waar het kan mensen meer verantwoordelijk-
heid moet geven en moet ondersteunen waar het moet. En op sommige punten weten we 
dat het beter niet kan. Of misschien pas over een paar jaar of misschien wel nooit. Dat 
zien we wel.’ P8 
 
Alle respondenten kiezen voor formuleringen waarin ze stellen dat ze de uitgangspun-
ten rondom activerend burgerschap delen en - ongevraagd vaak - leggen ze zelf de 
verbinding met de Wmo die sinds enkele jaren lokaal leidend is. Verder geven ze aan 
dat ze voor de huidige tijd inzien dat het noodzakelijk is dat een groter beroep gedaan 
wordt op burgers en dat het activeren van burgers een belangrijke kerntaak is van wel-
zijnsorganisaties. Op welke wijze wordt het uitgangspunt van actief burgerschap om-
armd? Hier een citaat van een respondent uit Amsterdam: 
 
‘Ik heb heel wat golfbewegingen gezien! We zitten nu in de golfbeweging van het onder-
steunen van mensen die het meer zelf moeten gaan doen. Dat is gekomen door de Wmo, ik 
denk alleen dat het ook was gebeurd als die wet er niet was gekomen. We zaten al langer in 
die ontwikkeling. (…) Wat mij betreft gaat het er om om mensen te ondersteunen in zelfred-
zaamheid. Ik vind dat mensen het in principe zelf moeten kunnen en als ze het niet kunnen 
hebben ze een steuntje van ons nodig, van professionals. Maar je kunt het ook bij je buren 
halen. En wij moeten zoveel mogelijk stimuleren dat mensen elkaar beïnvloeden. De Wmo 
vraagt dat natuurlijk ook, ze vraagt dat vanuit een financiële kant maar ook vanuit inhou-
delijke overwegingen.’  CO7 
 
Anderen geven als belangrijkste verandering aan: ‘de burger meer faciliteren, onder-
steunen, stimuleren tot meer eigen verantwoordelijkheid. (…) en wijzen daarbij op de 
nieuwe rol van professionals ‘van dingen doen en organiseren naar bewoners prikke-
len om dat te gaan doen en hun krachten aanboren. En dan moet je dus veel meer met 
ze in gesprek gaan.’ (D1) Naast in gesprek gaan is ‘loslaten’ daarbij ook een belangrijk 
thema: ‘En de vernieuwing is dat we veel beter vanuit burgers de vernieuwing laten 
komen en ze daarbij wel faciliteren en steunen, maar eigenlijk de kracht van mensen 
zelf veel meer op de voorgrond moeten zetten. Dus niet voor hen alles bedenken en 
doen maar het ze vooral zelf laten doen.’ P3 Dat dit loslaten een belangrijke breuk is 
met het verleden, wordt van verschillende kanten aangegeven. Aan de ene kant blijft de 
(oude) opdracht om participatie te bevorderen in stand, aan de andere kant zal dit op 
een andere manier gestalte moeten krijgen, namelijk door meer eigen initiatief en met 
een ‘er op af-mentaliteit’: ‘Nou ja de basis blijft natuurlijk, dat is het allerbelangrijk-
ste, dat het onze opdracht is om mensen te activeren, hen mee te laten doen, het parti-
ciperen van bewoners te bevorderen. Dat zijn de kwetsbare bewoners waarvan er in 
Overvecht heel veel zijn. Dat blijft de basisopdracht en dat is ook mijn speerpunt. Te-
gelijkertijd krijgen we wel steeds meer de opdracht, volgens dat vernieuwend welzijn 
model van de gemeente Utrecht, vooral als een soort sociaal makelaar, vooral in die 











6.2.2 Kritiek op aanbodgerichte en accommodatiegebonden benadering 
 
De respondenten verwoorden op verschillende manieren de naar binnen gerichte cul-
tuur en de aanbodgerichte benadering van veel sociale (wijk)programma’s:  
 
‘Er was sprake van een heel groot knutselaanbod, dansen en muziek enzo. Dat werk werd 
uitgevoerd door mensen die daarbij pasten, die heel uitvoerend bezig waren. Dat heb ik een 
tijdje aangezien zeg maar en toch gedacht ‘je kan veel meer’. Je kan veel meer voor een 
wijk betekenen dan dat je binnen zit en wacht tot er mensen binnenkomen en de rest die niet 
komt krijgt niets.’  D14 
 
‘Nou wat me nu als eerste te binnen schiet zijn bijvoorbeeld medewerkers die al jaren ge-
wend zijn om op een bepaalde manier met allochtone vrouwen te werken en deze mensen 
zijn het ook gewend dat ze dat aanbod krijgen en vaak ook nog eens dat ze dat aanbod voor 
heel weinig geld en moeite krijgen. Ik hoor vanuit het management onder andere de vraag 
‘moeten we dat op deze manier wel blijven doen, wat is het effect hiervan, wat zijn de resul-
taten, we steken er een hele hoop geld en energie in maar wat komt er uit?’ Zij kijken dus 
ook veel zakelijker naar dit soort activiteiten.’  D1 
 
De aanbodgerichte benadering botste volgens sommige middenmanagers steeds meer 
met een belangrijke onderstroom in de samenleving die een ander type diensten en een 
andere rol voor burgers met zich meebracht. Samengevat: meer diversiteit van pro-
gramma’s en diensten bleek nodig, meer op maat van burgers (en van de wijk), minder 
consumentistisch en met een meer betrokken rol van burgers: 
 
‘Toen ik kwam was er erg sprake van aanbodgericht werken en was er ook sprake van dat 
we allemaal hetzelfde deden in diverse wijken. Een voorbeeld waren de zes speel-o-theken 
in zes wijken die we qua doelen, werkwijzes en dergelijke allemaal hetzelfde hebben neer-
gezet in die wijken. Inmiddels zijn er een aantal verdwenen omdat ze niet liepen en niet 
aansloten bij de vraag en de behoeften. Dus we zijn om het maar even breed te trekken van 
aanbodgericht naar vraaggericht gegaan, waarbij we veel meer analyseren wat de vraag 
is. Wat speelt er binnen deze wijk, wat is de vraag, wat is er nodig, wat kunnen wij als or-
ganisatie daarin betekenen en welke rol pakken we daarin etc.?’  SW10 
 
Net zoals uitvoerende professionals soms moeite hadden en hebben om deze omslag te 
maken, hebben ook sommige ‘vaste gebruikers’ van dit aanbod moeite met deze veran-
dering. Ook zij moeten mee-veranderen: ‘En dat is nog lastig. Want bewoners zullen 
ook zeggen, omdat men het vaak al zo gewend is, hoezo wij? Ze hebben de houding 
‘daar zijn jullie toch voor? Daar gaan jullie toch over, daar hebben jullie toch voor 
geleerd, daar worden jullie toch voor betaald?’ (D1) Een respondent geeft aan dat 
bijvoorbeeld ouders blij waren met de vaste tijden van een bepaald activiteitenaanbod 
voor hun kinderen, omdat hen dat zelf enige bewegingsvrijheid gaf en ‘dan waren hun 
kinderen onder de pannen en konden zij gaan winkelen of wat ook.’ (…) Het is voor 
sommigen wel even slikken soms, dat ze opeens zelf dingen moeten gaan doen en niet 
meer kunnen consumeren. Voor niks, vroeger moest het ook allemaal gratis natuurlijk. 
Maar bijvoorbeeld de kinderen vinden het hartstikke leuk om zelf iets te doen. Die 
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Wat de respondenten bedoelen met de ‘oude’ aanbodgerichte benadering is niet alleen 
sterk verweven met een bepaald vast aanbod van activiteiten en sociaal-culturele pro-
gramma’s op vaste tijden, maar vooral ook met een aanbod binnen accommodaties. 
Tegenover deze aanbodgerichte én accommodatiegebonden benadering wordt een be-
nadering gezet waarin professionals en vrijwilligers burgers (kinderen, jongeren, vol-
wassenen) opzoeken daar waar ze wonen, recreëren, op school zitten en dergelijke. 
Mede daardoor wordt getracht een grotere groep mensen te bereiken en dus vooral ook 
nieuwe groepen die voorheen niet in beeld waren:  
 
‘Ja, het is nu anders. Het bereik wordt groter eigenlijk, onze professionals bereiken meer 
kinderen. En de betrokkenheid is ook anders geworden en daardoor de contacten. Wij heb-
ben bijvoorbeeld nu zo’n SRV-bus rondrijden, die staat een aantal weken in een straat en 
dan ook met opbouwwerk en sport, kinderwerk en ambulant kinderwerk. Dan ben je heel 
intensief aan het contact leggen plus een opvolging na een aantal weken dat je er bent, plus 
je komt later ook weer terug en je komt de mensen ook weer op andere plekken tegen. Dus 
het contact opbouwen is anders, je moet er meer voor doen in principe, want de mensen 
komen niet naar je toe. Maar het contact is er wel en groeit ook. (…) Uiteindelijk denk ik 
dat het contact anders is, maar je ziet mensen wel in hun leefomgeving in het kader van hun 
familie en alles wat er om heen hangt. In die zin levert het wel veel op zeg maar en zie je 
niet meer alleen het kind of alleen de moeder een of twee uurtjes in de week in een buurt-
huissetting.’ D14 
 
Gesteld wordt - bijvoorbeeld in het werken met kinderen - dat het de kunst is om lang-
durig en intensief contact met kinderen en hun ouders op te bouwen zonder dat er van-
uit een duidelijke locatie wordt gewerkt. Opzoeken van kinderen op straat (in hun 
vriendengroepen, in hun leefwereld) wordt dan belangrijk en ‘wat je dan merkt is dat 
ouders meer betrokken worden, want ze zien het gebeuren, ze zijn erbij, kijken uit het 
raam mee of komen naar beneden.’ (D14) Wanneer er in deze zin meer outreachend, 
minder accommodatiegebonden gewerkt wordt en er tegelijkertijd een sterkere band 
met burgers kan ontstaan ligt het voor de hand dat hierdoor ook aan een belangrijke 
voorwaarde voor actieve participatie van burgers wordt voldaan. Een en ander stelt wel 
nieuwe eisen aan professionals en aan de kennis die ze in deze hantering van nieuwe 
werkwijzen en methodieken opdoen: ‘Voor ons zit de vernieuwing in een betere aan-
sluiting bij wat mensen vragen, dus dat wij onze kennis van wat mensen beweegt en 
wat ze vragen veel beter op orde moeten hebben en ook veel beter moeten verkopen 
(tussen aanhalingstekens dan). En de vernieuwing is dat we veel beter vanuit burgers 
de vernieuwing laten komen en ze daarbij wel faciliteren en steunen maar eigenlijk de 
kracht van mensen zelf veel meer op de voorgrond moeten zetten. Dus niet voor hen 
alles bedenken en doen maar het ze vooral zelf laten doen. Dat is voor ons intern een 
omslag waardoor we ook met vernieuwende methodieken bezig zijn.’ (P3) Er vindt in 
die zin een verschuiving plaats, in takenpakketten van uitvoerende professionals, van 
het zelf verzorgen van programma-aanbod naar het toeleiden van bepaalde doelgroepen 
naar aanbod dat al bestaat en naar het bevorderen van zelfinitiatief van burgers.  
 
Een minder aanbodgerichte werkwijze (vaak verbonden met een vast activiteitenpak-
ket) brengt met zich mee dat er (weer) meer met vrijwilligers gewerkt moet gaan wor-










over activerend burgerschap ligt dit voor de hand. Deze respondent wijst op het feit dat 
tot voor enkele jaren het juist de gemeente was die - in het kader van een bepaalde 
afrekensystematiek - de situatie in stand hield van een weinig flexibel  activiteitenaan-
bod: 
 
‘We hebben voor 2010 nadrukkelijk gesteld dat er meer met vrijwilligers gewerkt moet 
gaan worden. Binnen het team maatschappelijke participatie is dit van oudsher natuurlijk 
veel logischer. Je merkt binnen het kinder- en jongerenwerk dat deze omslag minder lo-
gisch is. Het heeft er ook mee te maken dat na een bepaalde reorganisatie het kinderwerk 
en ook het tienerwerk een productieafdeling is geworden en die moesten toen in opdracht 
van de gemeente juist activiteiten leveren in het kader van die zinvolle vrijetijdsbesteding. 
Dus men kreeg toen gewoon de opdracht om zoveel activiteiten te organiseren, zoveel kin-
deren te bereiken en alles wat er omheen zat mochten ze ook niet meer doen. Dus je snapt 
dat vrijwilligers toen helemaal niet meer in beeld kwamen want die kosten weer tijd en het 
was ook niet je opdracht.’  S6 
 
Er is volgens verschillende respondenten niet alleen een omslag nodig bij burgers en 
uitvoerende professionals maar ook bij lokale beleidsmakers. Nemen zij zelf ook de 
actievere rol voor burgers serieus en volgen ze nauwgezet op welke wijze dit proces 
gestalte krijgt? 
 
‘Wat ik nog kwijt wil is dat het beleid roept dat participatie van bewoners belangrijk is. 
Maar dat wordt vooral met de mond beleden en is in de praktijk toch maar moeilijk terug te 
vinden. Er wordt beleid gemaakt en dan mogen bewoners nog even advies geven in een 
soort klankbordgroepje en dan stoomt vervolgens die wals van de ambtenarij weer door 
met hun eigen beelden. Het Wmo-beleid zegt dat burgers moeten participeren en dat dat 
ook veel meer uitgangspunt moet zijn van ons handelen en van het beleid maar als je het 
hebt over het maken van een omslag dan moet er bij de gemeente op dat terrein ook een 
omslag plaatsvinden. Zij zullen ook opnieuw moeten gaan kijken naar hoe je beleid maakt. 
We proberen hierover wel met ambtenaren het gesprek aan te gaan en dan denk je soms dat 
het gelukt is maar dat is dan lastig.’ P3 
 
De respondenten geven ook aan waar deze aanbodgerichte benadering op gestoeld was. 
Hierbij wordt gewezen op verschillende elementen waarbij met name de relatie met de 
opdrachtgever (subsidiegever) aan de orde komt: 
 
‘Wat er gebeurd is is dat de hele subsidiesystematiek, het productdenken en de nadruk op 
afrekenen ons in de richting van producten heeft gemanoevreerd en dat onze professionals 
hebben geleerd dat ze vooral cursussen moeten geven of tienersozen (met kwantificeerbare 
resultaten in aantallen deelnemers). Dus professionals gaan heel erg focussen op hun acti-
viteiten, hoeveel ze er doen en hoeveel mensen ze kunnen binnenhalen of hoeveel ouderen 
ze kunnen bereiken, dat zien ze als hun business. Het overzicht over wat er nou speelt in 
bijvoorbeeld dat werkveld van ouderen, of wat speelt er nou bij die jeugd die je huiswerk-
begeleiding geeft, of wat speelt er in die buurt waarin je werkt dat is er minder. We zijn uit 
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6.2.3 Toegenomen sociale problematiek en een grotere nadruk op resultaten 
 
Op een respondent na (‘Ik heb niet het gevoel dat de problematieken in buurten in de 
afgelopen tien jaar complexer zijn geworden, dat hoor ik ook niet van werkers. Dat 
was complex, het is complex en dat blijft gewoon zo.’ P8) spreken nogal wat respon-
denten over de toename van sociale problematiek. Wellicht dat hierin een rol speelt dat 
de welzijnsorganisaties hun dienstverlening sterker dan voorheen in de context van het 
lokale sociale beleid moeten plaatsen, meer op direct waarneembare resultaten worden 
afgerekend en grotendeels afgestapt lijken te zijn van een uniform aanbod waarin ie-
dereen als gelijke werd aangesproken (‘de’ wijkbewoner, ‘de’ jongere). Dit heeft zeker 
ertoe bijgedragen dat het vizier nu meer op specifieke problematiek in wijken en buur-
ten is gericht. Deze respondent verwoordt de toegenomen sociale problematiek als 
volgt:  
 
‘Met de toename van armoede en verwaarlozing van mensen wordt er zo’n beroep gedaan 
op meer gemeenschapszin. De overheid kan dat allemaal niet meer en wil dat ook niet al-
lemaal meer bekostigen. Je kunt niet zeggen we doen het allemaal niet meer en we doen 
verder niets, dat gaat niet goed.’ SW10 
 
Twee kwesties springen er volgens de respondenten uit, namelijk aan de ene kant de 
zorgen die ze hebben over de leef-  en opvoedingssituatie van kinderen en jongeren (en 
daarmee over de opvoedingskwaliteiten van ouders) en aan de andere kant de proble-
matiek van ouderen die zitten met specifieke hulpvragen. Over de problematiek van 
ouderen spreken deze respondenten: 
 
‘Je ziet mensen steeds moeilijker de voordeur uitkomen, steeds meer thuis hun eigen leven-
tje leiden en als de vierde levensfase begint en stel dat je begint te kwakkelen met je ge-
zondheid, de kinderen de deur uit zijn en een eigen leven leiden en niet meer in de buurt 
wonen, dan word je teruggeworpen op de vraag “wat nu?” En dan zie je bij mensen dat 
hun netwerken uiteen gaan vallen maar ze willen ook absoluut niet terug naar die bingo en 
kaartmiddagen. Ze willen wel ontmoeting maar op gelijkwaardig niveau, veel meer in klei-
nere groepsverbanden activiteiten organiseren, liefst nieuwe vrienden maken om daar 
individueel ook afspraken mee te kunnen maken, maar wel heel duidelijk gericht op gelijk-
gestemden.’ CU11 
 
‘Wat punt van debat onder werkers is is dat we zien dat mensen als gevolg van veranderin-
gen in de AWBZ op zichzelf teruggeworpen worden, en daarover is veel zorg. Dat betekent 
bijvoorbeeld dat mensen in verwaarloosde situaties terecht komen omdat een aantal zaken 
niet meer gefinancierd of ondersteund worden. Als dat gesignaleerd wordt wordt dat inge-
bracht in een netwerk, want dat doen we ook, met verschillende partijen brengen we het 
probleem in kaart en stellen we de vraag wat hier moet gebeuren en wie hierin wat kan 
betekenen.’  SW10 
 
Deze twee respondenten benadrukken de toegenomen sociale problematiek door te 











‘Ik vind dat de problematiek op straat aan het toenemen is, idem voor kinderen uit multi-
problem families. Als je hoort over de “jeugdlanden” hier in Almere dat er steeds minder 
de normale kinderen komen en steeds meer kinderen met een etiketje of met een bepaalde 
aandoening (ADHD, autisme of iets anders). Die kinderen vinden op jeugdland hun plek 
maar voor de begeleiding betekent dit nogal wat. Dat is natuurlijk heel wat anders dan dat 
je leuke kindertjes hebt, tralalalaa. Ik zie het in het jongerenwerk. Wat ik hoor, ook op 
scholen, is dat de problematiek steeds meer toeneemt.’  S6 
 
‘Het kinderwerk vindt veelal op straat plaats en wij merken ook de gevolgen van de indivi-
dualisering in het kinderwerk. De zorg om kinderen in de wijk is eigenlijk niet zo aanwezig. 
Er is sprake van veel ontsporing en dan ook op een jongere leeftijd dan voorheen. Dat 
kinderen buiten onaanspreekbaar zijn, lastig gedrag vertonen. De laatste tien jaar is dit 
signaal steeds sterker geworden. Dus daarin is het van belang dat de buurt meer zorg om 
hun kinderen krijgt. Dat soort projecten proberen we ook uit te voeren. Voor de kinderwer-
kers is dit een behoorlijke omslag.’  L15 
 
Op de vraag of het werk daardoor complexer wordt, antwoordt deze respondent beves-
tigend en stelt ze dat het werken met kinderen en jongeren - mede daardoor - ook 
zwaarder wordt: ‘Het vraagt veel meer vaardigheden. Het zijn overlastgevende groe-
pen, daar komt een shortlist op van de politie, van daaruit gaan ze ook naar individuen 
kijken en dan zitten ze ook met jeugdzorg en maatschappelijk werk aan tafel, dan wor-
den die individuen geteld en wordt bekeken hoe men daarvoor iets kan betekenen. 
Daar zit zoveel omheen’. S6  Deze respondent spreekt eveneens van toegenomen socia-
le problematiek ten aanzien van kinderen en verbindt dit met de kennis waarover socia-
le professionals moeten beschikken: 
 
‘Onze kinderwerkers werken al tien jaar op straat, alleen we hebben nu een extra project 
lopen waarbij we focussen op de echte probleemkinderen. Van de straat moeten we het 
vertalen naar de ouders toe. Dat is wel specifieker. De mensen die op straat werken zien 
dat de problematiek verzwaart. En ze zien dat ze meer orthopedagogische kennis moeten 
hebben of meer specialistische hulpverleningskennis.’  L15 
 
In het werken met kinderen is steeds minder sprake van een standaard activiteitenaan-
bod dat vanuit vaste locaties wordt uitgevoerd. Kinderactiviteiten vinden door de hele 
wijk plaats waarbij uitdrukkelijk geprobeerd wordt ouders te betrekken en ook met hen 
relaties aan te gaan. Niet alleen is er steeds minder sprake van een standaard activitei-
tenaanbod, er vindt ook een ontwikkeling plaats van een algemeen aanbod (in principe 
toegankelijk voor iedereen) naar een aanbod dat zich meer richt op specifieke groepen 
kinderen of jongeren of waarin specifieke problematiek centraal staat (bijvoorbeeld 
overlast, opvoeding). Het werken met kinderen en zeker met jongeren is volgens ver-
schillende respondenten balanceren tussen het respecteren van vrijheid en autonomie 
en het gericht ingrijpen. Het blijkt vaak een moeilijke balans voor professionals: hoe 
leg je contact met jongeren, wat is er voor nodig om hun vertrouwen te winnen en 
wanneer grijp je in? En welke grens moeten jongeren over om als sociale professional 
niet alleen deze jongeren maar ook hun ouders aan te spreken? De legitimatie voor het 
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morele oordeel van deze professionals meer in beeld en wordt in het dagelijkse werk 
hier ook een groter beroep op gedaan: 
 
‘Ik denk ook laat die jongeren toch lekker met zijn 4-en op een hoek staan zonder dat er 
meteen een ouder of een professional op ze afstapt. Wat moet je allemaal controleren, laat 
jongeren toch alstublieft… ik vind wel… kijk de zorg over het gezinsmanagement herken ik 
wel. Kinderen die zonder ontbijt op school komen, dan denk ik ouders pak nou eens gewoon 
je rol als opvoeder. Dat zie ik ook wel bij jongeren op straat, de politie die om drie uur ’s 
nachts kinderen van tien jaar van straat moet halen, waarvan de ouders niet weten dat ze 
op straat hangen. Als je zegt daarin ouders betrekken dan denk ik natuurlijk. We betrekken 
ouders wel. We hebben een buddy-project lopen voor jongeren die niet verslaafd zijn maar 
wel alcohol gebruiken en die gaan twee keer in de week sporten, kickboksen of fitness. Met 
die ouders wordt wel samengewerkt want als Pietje niet komt dan worden die ouders ge-
beld. Met die ouders hebben jongerenwerkers wel gesprekken.’  S6 
 
De eigen inschatting - op basis van praktijkervaring - van toegenomen complexe pro-
blemen bij mensen vereist nieuwe benaderingen die vooral ook buiten de eigen ac-
commodatie ten uitvoer gebracht moeten worden. En: als je streven meer is om de 
eigen verantwoordelijkheid van burgers te stimuleren, dan zul je deze burger ook meer 
op moeten zoeken:  
 
‘Wat ik als belangrijk punt zie is het vergroten van de eigen verantwoordelijk van burgers. 
Er wordt heel erg gesproken over kinderen en jongeren, dat men niet meer goed weet hoe 
daarmee om te gaan, dat mensen bang zijn voor jongeren, men problemen heeft met het 
opvoeden van kinderen en ik denk dat we daarin een grotere verantwoordelijkheid moeten 
nemen. Diegenen die met volwassenen werken moeten zich daar voor een deel ook op gaan 
richten. Op de omgang door volwassenen met kinderen en jongeren. Ouderbetrokkenheid, 
opvoedingsondersteuning, gedrag op straat zijn erg belangrijke thema’s vind ik.’ D1 
 
‘We hebben nu een straat waar discriminatie een thema is, er wonen zwarte Afrikaanse 
families waarvan de kinderen niet buiten durven spelen. Waar je dan op inzet is dat er 
samen gespeeld kan worden, dat kinderen elkaar gaan accepteren en ouders ook en dat er 
niet wordt verteld dat zwarte mensen slecht zijn. Wat het oplevert is dat de situatie in de 
straat vriendelijker wordt. Dat mensen elkaar durven aanspreken, samen willen spelen en 
elkaar gaan accepteren. In een andere straat kan het gewoon heel onveilig zijn, bijvoor-
beeld dat een groep kinderen er de dienst uitmaakt en een groep buurtbewoners zich be-
dreigd voelen. Weer op een andere plek is er een groep kinderen die de BSO belaagt. Kin-
deren zijn echt vervelend hoor (gelach). Op een andere plek is het weer een speelplein 
waar ouders hun kinderen niet durven te laten spelen als wij er niet zijn.’ D14 
 
Op de vraag wat deze outreachende benadering nu oplevert, komt het volgende ant-
woord dat tevens laat zien hoe anders deze manier van werken is in vergelijking met de 
aanbodgerichte, accommodatiegebonden benadering en welke nieuwe kennis dit ople-
vert: 
 
‘Als je in een straat werkt dan merk je ook dat ouders nieuwsgierig zijn, ze komen ook re-










gaan voor een bak koffie. Kinderen die echt opvallen daar doen we ook huisbezoeken bij. 
Als wij zorgen hebben over hun gedrag dan gaan we op huisbezoek. En dan leggen we ook 
onze zorgen voor aan de ouders, sommige ouders schrikken daar erg van en willen er iets 
aan doen. Andere ouders smijten de deur dicht voor je neus en dan ga je weer andere stap-
pen nemen. Dat verschilt wel heel erg hoor. Als ouders totaal niet in gesprek willen en alles 
ontwijken dan gaan we naar de interne zorgcoördinator om eens verder te checken wat er 
bekend is. Die coördinator is een soort spin in het web, zij kan in systemen kijken van wat 
er bekend is over een speciaal gezin, of er meldingen gedaan zijn. Dat is de meer negatieve 
kant zeg maar, maar de meer positieve kant is dat als ouders zien dat er leuke dingen ge-
beuren op straat of je doet een oproep wil je helpen met plantjes planten, vegen of zoiets 
dat ze ook makkelijker meedoen. Makkelijker dan wanneer het een halve kilometer verder-
op in een buurthuis is.’  D14 
 
6.2.4 Loslaten in tijden van bezuinigingen 
 
Veel werkers zijn (nog) zelf verantwoordelijk voor de kwaliteit en voortgang van be-
paalde activiteiten en programma’s en hebben zich volgens de middenmanagers daar 
sterk mee verbonden. Ze kennen angst voor baanverlies en vragen zichzelf af wat hun 
rol is wanneer burgers een grotere stem en verantwoordelijkheid krijgen:  
 
‘Als vrijwilligers dat gaan doen waar blijf ik dan? Die angst zit eronder. Ik heb op een 
gegeven moment met een aantal mensen om de tafel gezeten en toen zei ik: stel je voor ik 
ben wat ouder en nog fit en ik wil graag actief blijven in mijn leven en dan kom ik bij jou 
aan en dan zeg ik weet je wat geef mij die eettafels maar, dat is iets wat ik altijd al heb 
gewild om dat door de hele stad te organiseren want ik ben nog een jonge vitale oudere. 
Deze casus leverde een hele hoop gebakkelei op. Ik zeg: díe vrijwilligers komen er aan, die 
zeggen ik wil dat doen, geef het maar.’ S5 
 
‘Ouderenwerkers, die zeggen dat als ze er minder tijd in gaan stoppen dan zich afvragen of 
zo’n project nog wel kan lopen. Zo gewend om daar een actieve rol in te hebben. De hou-
ding “ik moet er toch voor zorgen dat….”, moeilijk de eigen rol kunnen loslaten en de 
verantwoordelijkheid aan anderen laten.’ D1 
 
Moeite met loslaten kan ook ingegeven zijn door het feit dat het werk complexer wordt 
wanneer je niet meer alles zoveel mogelijk in eigen hand probeert te houden. Burgers 
niet actief betrekken bij een voorziening of dienst is dan wel zo overzichtelijk:  
 
‘In een van de speeltuinen speelt nu de discussie dat er een groep vrijwilligers zit die een 
hoop doen maar ook een hoop onderhoud vergt. Er is een wisseling in het team geweest. 
Zeg maar iemand die veel tijd stak in dit onderhoud van vrijwilligers die is weg en eigenlijk 
is de overgebleven speeltuinwerker die vrijwilligers liever kwijt dan rijk. Zo van als die 
vrijwilligers weg zijn dan kan ik in ieder geval gewoon die speeltuin draaien. En daar is 
dus de discussie dan doe je je werk maar half, want die vrijwilligersgroep begeleiden - met 
al het ge-eikel wat ermee verbonden is - is ook je werk. Dus. Maar ja, het is makkelijker die 
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Uitvoerende professionals geven in hun teams aan - volgens de respondenten - dat het 
bevorderen van actief burgerschap het werk niet alleen complexer maakt maar beslist 
ook duurder. Het vergt een flinke tijdsinvestering om dit type processen op gang te 
brengen: 
 
‘Nou ja wat in ieder geval aangegeven wordt (in teams, VdW) is dat het helemaal niet 
goedkoop is. Met onze mensen, onze burgers zeg maar, is prima samen te werken en na-
tuurlijk kun je die activeren en uitdagen om dingen te doen. Daar kun je ook hele mooie 
resultaten mee bereiken maar het kost ontzettend veel begeleiding en ondersteuning. Dus in 
die zin is het vaak goedkoper om het zelf te doen (lach).’ P8 
 
Zoals ook kritiek op uitvoerende professionals hierbij naar voren komt: ‘Sociaal-
cultureel werkers werken ergens tussen de buurt en de overheid, daar zit je werk. Ik 
denk dat veel mensen zich daar niet van bewust zijn. Ze werken voor hun doelgroep. 
Punt. En de doelgroep is: de mensen die toevallig binnen zijn.’ (P8) In die zin is er bij 
uitvoerende professionals een belangrijke omslag nodig, zo wordt gesteld:  ‘Ik denk nu 
dat die professional weer moet gaan leren om met wijkbewoners zaken neer te gaan 
zetten, terwijl we een periode gewend zijn geweest aan aanbodgericht werken. Daar 
moet nu een omslag in komen.’ (CO13) 
 
Binnen de teams van de respondenten is er veel discussie over de actuele veranderin-
gen, waarbij onder meer opvalt dat het voor sommige medewerkers lastig is om de 
transitie van het welzijnswerk los te zien van lokale bezuinigingen op het werk. De 
grotere nadruk op het activeren van burgers wordt door hen direct gekoppeld aan de 
bezuinigingen waar ze momenteel middenin zitten en aan het terugdringen van de kos-
ten die verbonden zijn aan de inzet van professionals. Belangrijke twijfels bestaan er 
bovendien over de vraag of mensen met een zwakke positie (op het terrein van oplei-
ding, inkomen en werk), die soms ook niet of nog niet goed geïntegreerd zijn in de 
Nederlandse samenleving, in staat zijn om tegemoet te komen aan het appèl op eigen 
verantwoordelijkheid en zelfredzaamheid. Een tweetal respondenten verwoordt zijn 
twijfels en die van zijn teamleden als volgt: 
 
‘Mijn grote zorg en die zie ik ook bij professionals is wat het betekent voor de kwetsbare 
burgers. Zeker als je hoort hoe de gemeente aankijkt tegen de vraag wat welzijn wel of niet 
zou moeten doen, dan zit daar onze zorg. En wij vinden dat we wel een vangnet voor die 
kwetsbare burgers moeten zijn en hun kansen moeten bieden om ook mee te doen. Het is 
raar dat wij dat belang nu vooral moeten benadrukken terwijl de gemeente dat eigenlijk 
ook zou moeten doen. De gemeente is verantwoordelijk voor de uitvoering van de Wmo. In 
gesprekken met ambtenaren en ook wel die die het voor het zeggen hebben, blijkt ook wel 
dat zij uit een andere wereld komen. Ze hebben niet echt beelden bij wie die kwetsbare 
bewoners nu eigenlijk zijn. De ambtenaren die op wijkbureaus werkzaam zijn zien wel beter 
wat er in buurten speelt en leeft. Wat ik bij hen alleen zie is dat ze doorschieten in hun rol 
en op de stoel van de uitvoering gaan zitten. Er is een ontzettende rolverwarring in die 
wijken.’  P3 
 
‘En ik vind met name in zo’n prachtwijk of krachtwijk als Overvecht wel het lastige - waar 










beperken tot zo’n eerste aanzet en het dan los te laten. Want voor een aantal groepen is dat 
toch te minimaal en dan denk ik vooral aan de Marokkaanse en Turkse gezinnen. Die nog 
zo, als je het hebt over de participatieladder, op zo’n lage trede staan dat je niet van hen 
kunt verwachten dat ze met wat opstarthulp het zelf kunnen. Tegelijkertijd is dat ook wel 
weer een leuke en goede uitdaging voor de opbouwwerkers vind ik. Daar waar we mis-
schien jarenlang te vrijblijvend hen hebben laten ontmoeten en gratis en kosteloos alles 
hebben laten doen daar gaan we nu wel meer van hen verwachten en dat is ook wel de 
leuke kant daarvan vind ik om die grens op te zoeken.’ CU12 
 
Volgens de respondenten zit de twijfel niet zozeer op het terrein van de noodzaak van 
een meer outreachende benadering en het bevorderen van actief burgerschap. Een deel 
van de twijfel heeft betrekking op het loslaten, geheel of gedeeltelijk, van de accom-
modaties waarvanuit gewerkt wordt.  Met name wordt hierbij gedoeld op speeltuinen 
en buurthuizen. In verschillende gemeenten zijn bewegingen aan de gang om buurthui-
zen te sluiten of om te bouwen tot ‘Huis van de buurt’ en deze samen met de aanwezi-
ge speeltuinen in beheer te gaan geven aan vrijwilligers uit de buurt. Professionals 
zouden dit proces nog wel kunnen begeleiden en ondersteunen op afstand, maar geen 
taken meer op het terrein van beheer of begeleiding binnen deze accommodaties moe-
ten uitvoeren. Althans dat is de inzet die vanuit het lokale sociaal beleid in diverse 
gemeenten naar voren wordt gebracht. Sommigen geven aan dat lokale beleidsambte-
naren daarin te weinig realiteitszin tonen: ‘Als ik uitga van het lokale beleid en kijk 
naar wat met name ambtenaren zien als vernieuwing dan vind ik dat wij als welzijns-
organisatie daar wat meer nuancering in aan moeten gaan brengen. Als we laten ge-
beuren wat de lokale overheid wil dan gaat het niet goed.’ (CO13) De respondenten 
geven zowel hun eigen twijfels op het terrein van deze ontwikkeling aan als de twijfels 
die binnen hun teams spelen. Hierbij wordt gewezen op verschillende facetten. Aan de 
ene kant wordt het werken binnen een bepaalde voorziening (bijvoorbeeld een speel-
tuin) gezien als een belangrijke mogelijkheid voor professionals om het contact met 
burgers te onderhouden en bepaalde sociale problematiek te signaleren: 
 
‘Daar hebben we die speeltuinen voor, we hebben daar huiskamers, een plek midden in een 
buurt om met die buurt bezig te zijn. En ook “meedoen op straat”, dat begeleid spelen, 
heeft ook die aanwezigheid in zich. Daar zit ook uitdrukkelijk de opdracht maak het ge-
woon leuk met zijn allen en dat heb je wel nodig om die banden en die contacten met zijn 
allen te houden. Wat mij betreft is de truc dat het en-en is, en activiteiten organiseren en 
activeren.’ P8 
 
Aan de andere kant komt vooral de vraag aan de orde of burgers deze rol wel op zich 
kunnen nemen. Beschikken ze over de bekwaamheden hiervoor, hebben ze er tijd voor 
en zijn ze onderling voldoende eensgezind? Verder wordt gewezen op de noodzaak, in 
bepaalde buurten, van een laagdrempelige, uitnodigende voorziening waar mensen 
elkaar kunnen ontmoeten. Deze ontmoetingsfunctie is dan direct verbonden met een 
actieve rol voor professionals op het terrein van contact leggen, signaleren en toelei-
den. 
 
‘We weten uit ervaring dat wanneer je een van de buurtbewoners de chef van de speeltuin 
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uiteindelijk vliegen er stenen door ruiten. Of het kan de kant op gaan dat het te gezellig 
wordt en er al vroeg alcohol wordt geschonken of zoiets. En die kennis hebben we gewoon 
met zijn allen en dus hebben we gezegd - ook tegen de gemeente - dat we het zo dus niet 
gaan doen. Er is ook een speeltuin in Lunetten waarvan ik denk dat het daar wel moet kun-
nen. Dit omdat daar ander publiek komt. Ik verwacht dat daar mensen zijn die die verant-
woordelijkheid wel kunnen dragen. En met minder begeleiding en met minder kansen dat 
het uit de bocht vliegt die stap kunnen maken. Daar zit overigens net zoveel weerstand in 
het team (lach) omdat ze zich bedreigd voelen, zo van “wat doe ik hier dan nog?”  P8 
 
Sommige respondenten wijzen op het feit dat er soms te makkelijk over ‘de buurt’ of 
‘de bewoners’ wordt gesproken en er niet altijd sprake is van eensgezindheid in de 
buurt of onder de bewoners. Dit gegeven alleen al maakt het lastig om een buurthuis of 
speeltuin ‘terug te geven’ aan de buurt. Er zijn professionals die aangeven dat zij zelf 
in buurten een ‘bemiddelende’ rol moeten spelen:    
 
‘En een ander mooi voorbeeld is dat we hier het Rivierenwijk-feest gehad hebben waarbij 
gezegd is dat gebeurt nu al zo lang dat gaan de bewoners nou maar mooi zelf doen en dat 
werd bijna vechten, we hebben daar een hele bemiddelende rol in moeten spelen. Bewoners 
zeiden: “nee dat zien we niet zitten, ik kan echt niet met die overweg en als de huurdersver-
eniging hier aan de touwtjes gaat trekken dan doen we niet mee.” Dus ik denk het is heel 
positief om er van uit te gaan dat mensen een actievere rol kunnen nemen en dat bewoners 
heel veel zelf kunnen en moeten, maar soms werkt het niet.’ D1 
 
Ook dit ‘teruggeven’ verdient nuancering zo wordt gesteld. Je bent er volgens deze 
respondent niet met een eenmalige operatie van verzelfstandiging.  
 
‘Ik weet dan vanuit mijn ervaring zeg ik dan maar, dat het ondersteunen van een bewo-
nersgroep niet een eenmalige actie is maar iets is dat continu moet doorgaan. Een aantal 
mensen bij het stadsdeel denkt echter “jullie krijgen nu geld, jullie gaan dat neerzetten, 
daarna kunnen jullie terug want dan draait dat wel”. Kijk, dat slaat door. Zo werkt het niet 
in het leven, je zult altijd enige professionele ondersteuning - al is het op de achtergrond - 
moeten bieden.’  CO13 
 
En op de vraag van de interviewer dat een van de doelstellingen van de Wmo toch is 
dat sterkere groepen burgers zich verbinden met zwakkere en voor hen van betekenis 
moeten zijn (en dat sociaal werk juist daarop inspanningen moet plegen volgens het 
lokale beleid): 
 
‘Leuk gezegd in Overvecht! Ik vind het een mooi streven en voor een deel doen we dat ook 
wel. Maar hoe wil je dat doen in zo’n wijk als Overvecht waar 70%-80% huurwoningen 
staan, waar als je in portieken kijkt... Je hebt weleens van die verhalen over een soort om-
slagpunt in een wijk, wat een wijk nog aan draagkracht kan hebben, nou die is hier al lang 
door zijn hoeven geslagen in de buurt waar wij werken. Er zijn buurtjes in Overvecht waar 













6.3 Middenmanagers en hun teams 
 
6.3.1 Middenmanagers over de deskundigheid van uitvoerende professionals 
 
Het zal duidelijk zijn dat de hiervoor beschreven omslag waar lokale sociale program-
ma’s middenin zitten, andere en deels nieuwe kwaliteiten in de uitvoering van het werk 
verlangt. Want: ‘(…) ik weet ook dat niet alle opbouwwerkers dit zouden kunnen. Daar 
is gezag voor nodig en dat gezag ontleen je niet aan het aantal strepen op je schouder 
maar aan je argumentatie en aan de vraag of je mensen mee kunt nemen in je verhaal.’ 
(SW9) Welke kwaliteiten van uitvoerende professionals worden volgens de responden-
ten nu meer gevraagd? Ook in de beantwoording van deze vraag tonen de respondenten 
zich tamelijk eensgezind. Een tweetal respondenten verduidelijkt zijn opvatting over 
wat kwalitatief goede werkers zijn (passend in de nieuwe situatie) door te wijzen op 
een bijzonder personeelslid dat ze in dienst hebben of hebben gehad. De beide perso-
neelsleden die ze beschrijven hebben niet een sociale opleiding afgerond, (nog) geen 
last van ingesleten routines en zijn nog in de twintig.    
 
‘Ik heb net iemand aangenomen, een hele jonge meid die overigens niet opgeleid is als 
sociaal-cultureel werker maar HBO-Vrijetijdskunde of iets dergelijks heeft gedaan, en die 
wilde bij ons komen werken. Los dat leeftijd een rol speelt en hoe ze als persoon in het 
leven staat, neemt ze ook mee dat ze zegt dat er niet teveel betutteld moet worden en dat 
mensen best dingen zelf kunnen. Dus ze heeft een andere mensvisie, niet alleen door haar 
leeftijd maar ook door haar opleiding. Dus ze heeft een wat kritischer houding, minder 
betuttelend, dat is toch wel het verschil. Ze wil minder verzorgen en zegt kom maar, zeg 
maar wat je wil.’  CO13 
 
‘De opbouwwerker waar we voor de zomer afscheid van genomen hebben, dat was een 
jonge vent van 28 die School voor Journalistiek had gedaan, hij had in Rotterdam partici-
perend onderzoek gedaan binnen achterstandswijken, had kennis van de brede schoolont-
wikkeling. Hij is de parttime-opleiding gaan doen, was geloof ik binnen twee jaar klaar en 
die ging hier aan de slag en dat hebben we allemaal geweten. Hij stak zijn nek uit en hij 
trok zich van niets of niemand wat aan. Hij belde altijd met me op donderdagmiddag, zei 
dan wat hij wilde gaan doen en vroeg of hij dan gedekt was. Het zit hem dus niet in de 
gepokte en gemazelde opbouwwerkers die dit werk moeten doen, nee, ik ben zeer gechar-
meerd van mensen die zeggen en nou is het afgelopen. Hij ging problemen maken, zo van 
zonder wrijving geen glans.(…) Wat ik bij hem absoluut miste was dat pastorale, dat “mijn 
buurt”, “mijn wijk”, “mijn mensen”. Dat zit zo in onze oudere generatie welzijnswerkers.’  
SW9 
 
En ook deze respondent geeft aan op zoek te zijn gegaan naar medewerkers die nieuwe 
kwaliteiten konden inbrengen in teams: 
 
‘Ik ben een ander soort mensen gaan aannemen, meer richting kunstenaars en mensen die 
in de buitenruimte met de buurt ook dingen kunnen doen. Dus niet puur sociaal-cultureel 
werk/kinderwerk, maar met een open vizier en vooral heel creatief en in staat om een be-
weging op gang te brengen. Dat soort mensen zocht ik. Mensen die vooral in staat waren 
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Die omslag was moeilijker te maken met het personeel dat we tot die tijd in dienst hadden.’  
D14 
 
Met deze voorbeelden wordt aangegeven dat het niet alleen gaat om allerlei nieuwe 
kwaliteiten die het huidige werk met zich meebrengen, maar vooral ook dat gebroken 
zal moeten worden met een bepaalde basishouding die in het werk was ingesleten. In 
vele interviews wordt die basishouding niet alleen benoemd in termen van aanbodge-
richt en accommodatiegebonden maar vooral met termen als ‘pamperen’ of ‘betutte-
len’. Dus: ‘zet die bewoners er maar bij en stel hen de vraag “hoe moeten we dat nu 
gaan doen”’ (D1). Vooral voor mensen die al langer in deze sociale programma’s 
werkzaam zijn, zijn de veranderingen groot zo wordt gesteld. Ooit zijn ze op andere 
taken en bekwaamheden aangenomen dan die nu worden verlangd. Nu wordt een meer 
pro-actieve rol gevraagd met meer eigen initiatief en vooral ook doorzettingsvermogen. 
Ook deze respondent wijst net als de vorige drie op de kunst van het problemen maken, 
een brutalere houding:    
 
‘Wat de nieuwe werker meer moet is veel meer naar buiten treden, outreachender, ik zou 
bijna willen zeggen een wat brutalere houding ten opzichte van de buitenwereld en initia-
tieven nemen. Zowel naar partners als klanten toe. En inzicht hebben in hoe prikkel ik mijn 
wijkbewoners, mijn burgers om zelf te komen met ideeën en hoe kan ik ze daarin onder-
steunen. Terwijl de meeste agogen van jaren her geleerd hebben om een aanbod te ontwik-
kelen voor een wijk. Zo werken we natuurlijk niet meer.’  CO13 
 
Naast deze meer zichtbare, brutalere opstelling wordt door diverse respondenten aan-
gegeven dat je als professional - meer dan voorheen -  de bereidheid moet hebben om 
te veranderen. ‘Ik zeg ook weleens tegen ze als je nu rust wilt moet je naar de produc-
tieafdeling van Verkade gaan want dan weet je elke dag wat je moet doen.’  S6 
 
De geïnterviewde middenmanagers geven aan dat de uitvoerende professionals waar ze 
leiding aan geven niet zomaar beschikken over de kwaliteiten die de hiervoor beschre-
ven omslag verlangt. In vrijwel alle organisaties waren scholingsdagen of langlopende 
cursussen georganiseerd voor het personeel waarin deze omslag en de betekenis voor 
het uitvoerende werk aan de orde werd gesteld: ‘Die scholing is vooral bedoeld om 
werkers te ondersteunen om die oude manier van werken achter zich te laten en nieuwe 
vormen te vinden, wat zet je dan in en dergelijke.’ (SW10) De middenmanagers maken 
inschattingen in hun teams, hebben persoonlijke gesprekken met hun personeel en 
constateren dat het nog niet eenvoudig is de nieuwe koers van hun organisatie en de 
vormgeving van meer outreachende methodieken met het zittende personeel uit te voe-
ren: 
 
‘Het gaat om competenties waar ze niet over beschikken. En daar lopen ze tegenop, dat is 
voor hen ook wel lastig natuurlijk want die competentie werd ook nooit gevraagd. Dus je 
verwacht nu iets anders. Vroeger was het werk meer op locatie en dan kwamen de mensen 
vanzelf en dan probeerde je het mensen naar de zin te maken en wat verbanden te leggen. 
Dus je had veel met dezelfde doelgroep te maken en andere mensen vonden hun eigen weg 










Maar nu gaan we veel meer op problemen in die wijk in en daarop focussen en dat gebeur-
de vroeger veel minder.’  CO7 
 
Tevens ontmoeten ze weerstand binnen de teams. Deze weerstand ligt deels voor de 
hand omdat er met personeel gewerkt wordt dat enkele jaren geleden aangenomen is op 
andere kerntaken die binnen het werk werden uitgevoerd: ‘Kijk, je vraagt wel andere 
vaardigheden. Drie jaar terug zijn wel mensen aangenomen in het kinder- en tiener-
werk die aangenomen zijn op die activiteiten-uitvoering. “Handjes aan het bed”. En nu 
zie je dat die mensen net niet dat volgende stapje kunnen maken want daar zijn ze ook 
toen niet op geselecteerd.’ (S6) Er wordt ook een appèl gedaan op de bereidheid tot 
veranderen: ‘Als het gaat om kwaliteiten bij professionals zie ik dat er veel meer een 
beroep wordt gedaan op de kunde om flexibel te kunnen werken.’ (S6) 
 
Welke kwaliteiten worden nu meer verlangd? Een respondent geeft dit als volgt kern-
achtig aan: ‘Het ophalen van de vraag en het bereiken van mensen die je gewoonlijk 
moeilijk bereikt, die niet zo gewend zijn om hun mondje open te doen. Inderdaad op 
straat, in de buurthuizen, in outreachend werken.’ (D1) De verlangde kwaliteiten lig-
gen op verschillende terreinen volgens de respondenten. We zagen al dat er een ander 
type werkhouding wordt verlangd die deels uitdrukking geeft aan een ‘er-op-af-
mentaliteit’ en deels minder ‘zorgend’ is naar burgers, met andere woorden de kennis 
en kunde van burgers tot uitgangspunt neemt en hen meer activeert. Deels liggen de 
nieuwe kwaliteiten op het terrein van persoonlijke communicatieve vaardigheden en 
deels op een meer zakelijkere aanpak, waar het kunnen beschrijven en verantwoorden 
wat je als professional doet, deel van uit maakt.  
 
Verschillende respondenten wijzen op de noodzaak dat uitvoerende professionals beter 
in staat moeten zijn om hun werk te beschrijven en te verantwoorden: ‘Willen wij ons 
kunnen verantwoorden naar de gemeente dan zullen we dus dingen op papier moeten 
zetten, hebben we cijfers nodig. Dan moet je beschrijven wat je doet en niet meer van-
uit de emotie dingen zeggen. Zo werkt het niet meer.(…) Dus je gaat weer kijken in je 
organisatie wat er nodig is, wat je in huis hebt. Nu moeten mensen werkplannen kun-
nen schrijven maar een hele hoop kunnen dat niet. (…) Verder moet je goed zijn in 
administreren. Als dat lastig wordt gevonden heb je een probleem en krijg je mij in je 
nek. Daarnaast zie ik dat mensen in staat moeten zijn om met hele complexe situaties 
om te gaan.’ (S6) Gewezen wordt op het gegeven dat de nieuwe werkwijzen en metho-
dieken ook verlangen dat uitvoerende professionals meer kennis hebben van de buurt 
of de wijk maar ook beschikken over kennis die betrekking heeft op de leefwereld en 
de sociale situatie van hun doelgroepen. Een werker betrekt daar ook de kennis van de 
politieke processen bij die hierbij een rol spelen: ‘Ik ben er om verketterd hier maar ik 
vind dat je als welzijnswerker, nou verstand is een groot woord maar dat je wel poli-
tiek bewust moet zijn. Dat vind ik gewoon inherent aan welzijnswerk.’ (S5) Anderen 
wijzen op analytische en onderzoekende vaardigheden en op het vermogen je werk te 
kunnen verbinden met andere organisaties die in de wijk of ten aanzien van een be-
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Opvallend is dat vijf van de vijftien middenmanagers (afkomstig van drie organisaties 
in drie gemeenten) uitspraken doen over de noodzaak meer op taken en functies te gaan 
differentiëren binnen hun teams. Niet meer zo sterk langs de lijnen van werksoorten of 
doelgroepen (jongerenwerk, kinderwerk etc.) maar meer op de aard van de werkzaam-
heden of op het niveau waarop de werkzaamheden worden verricht (mate van com-
plexiteit). Ook wanneer personeel vertrekt (vrijwillig of gedwongen) wordt nu nauw-
gezet gekeken welke kwaliteiten het team kunnen aanvullen en versterken. ‘Als ik kijk 
naar die groep opbouwwerkers dan is het voor de hand liggend om iets van differentia-
tie in dat vak te gaan krijgen. Kijk, ik heb verloop in mijn team, er gaan mensen weg en 
soms heb ik daar verdriet van, maar over het algemeen gaan de mensen weg om de 
goede redenen, en zo ben ik bezig om de kwaliteiten binnen te halen die ik voor de 
toekomst nodig heb.’ (SW9) De nadruk die de respondenten in de interviews leggen op 
de meer gemengde teamsamenstelling drukt mogelijk uit dat het relatief nieuw is om 
op deze wijze te kijken naar de samenstelling van de teams. Men is niet meer op zoek 
naar óf allrounders óf naar personeelsleden met dezelfde bekwaamheden,  maar naar 
teams waarin verschillende en uiteenlopende kwaliteiten elkaar kunnen aanvullen.  
 
6.3.2 Innovatie en de rol van lokale kennis  
 
Kennis en kennisdelen 
 
In de gesprekken met de respondenten kwam naar voren dat de omslag in het werk 
richting activerend burgerschap en vraaggericht werken gevolgen heeft voor de metho-
dieken die worden ingezet en daarmee ook voor de competenties die professionals in 
huis moeten hebben. Tegelijkertijd is er nog een verschuiving die de respondenten 
aangeven en die hiermee verbonden is. De meer outreachende rol die professionals 
dienen aan te nemen, is mede ingegeven door de noodzaak beter aansluiting te vinden 
bij vragen van burgers en daarmee bij te dragen aan een nieuwe grondslag (een legiti-
mering) voor hun handelen. Ze gaat - mede daardoor - gepaard met een grotere nadruk 
op hun leervermogen en op de kennis die professionals in hun werk opdoen. De res-
pondenten beschikken over veel praktijkkennis (ze komen zonder uitzondering voort 
uit het uitvoerende werk dat ze nu managen) en zitten in hun organisaties op een kruis-
punt van kennis- en informatiestromen. Ze geven aan dat de kennis die binnen hun 
organisaties aanwezig is bij uitvoerende professionals belangrijk is en het hoofdmotief 
vormt waarom burgers en maatschappelijke organisaties bij hen aankloppen. Deze 
kennis (van netwerken, van bewonersgroepen, wijksleutelfiguren, sociale problematiek 
in de wijk, specifieke methodische kennis etc.) is in wezen het belangrijkste kapitaal 
van welzijnsorganisaties, zo stellen ze. Nu het er naar uitziet dat de lokale sociale in-
frastructuur geconfronteerd wordt met verdere bezuinigingen komt het nog meer aan 
op het productief maken van deze kennis: het kunnen delen van de beschikbare kennis 
en deze inzetten in nieuwe werkwijzes en diensten. De respondenten beklemtonen dat 
goed functionerende professionals vaak beschikken over veel lokale kennis. ‘Er zit heel 
veel lokale kennis bij die uitvoerders. Dat is heel vaak kennis over kleine stukjes van 
een buurt, maar daar waar ze werken daar weten ze heel veel.’ P8 Het is kennis die 










hiervan zowel van waarde in hun wijk of buurt als binnen hun organisatie, zo wordt 
gesteld. Ze  
 
‘….zijn wel heel belangrijk. Zíj kunnen het zien ik niet. Ik heb er werkers tussen zitten die 
heel veel zien, heel veel weten, echt de spil zijn en dat vertalen naar iets anders en ook door 
andere partners worden gevraagd om mee te denken. Ook door het stadsdeel wordt ons 
gevraagd om bijvoorbeeld een sociaal-cultureel werker met iets mee te laten denken bij een 
plan omdat ze veel weten, in de haarvaten van de wijk zitten. Dat zijn natuurlijk ook de 
mensen waar ik geen twijfels over heb. Deze mensen spelen ook een goede duidelijke rol in 
teamvergaderingen. Het zijn de mensen met de meeste input, de meeste inhoud, de meeste 
energie. Die altijd bedenken, oh dan kan ik zus of dan kan ik zo, ik kan ze soms niet bijhou-
den daarin. De kunst is om ervoor te zorgen dat ze mensen meetrekken. Ik zou ook niet 
zonder hen kunnen. Ze maken ook analyses van hun wijk bijvoorbeeld. Dus ze weten wat er 
speelt, zetten dat op papier en dat willen we als basis hebben om verder met partners te 
praten.’  CO7 
 
Deze respondent benadrukt het kennisaspect: ‘Een van de belangrijkste voorwaarden 
om het werk goed te doen is dat netwerken en daar maken we ons sterk mee. Dat wij 
aangeven dat we weten wat er in de wijk speelt, wij weten waar de sleutelfiguren zitten, 
wij kunnen een netwerk mobiliseren als er wat gebeurt. Dat is onze kracht.’ CU11 Om 
duidelijk te maken dat het hier gaat om kennis die over een langere termijn verkregen 
is en samenhangt met een (vertrouwens)positie in een wijk, benadrukt hij dat andere 
organisaties vaak te lichtvaardig denken over het nemen van initiatieven in een wijk: 
‘Ik zie die organisaties rondom sport en kunst & cultuur niet die signaleringsfunctie 
overnemen. Nee, die bellen op - gisteren nog - zo van ik moet iets met mozaïek gaan 
doen in de buurt, we hebben geld gekregen van het wijkbureau, hebben jullie nog een 
ruimte en stagiaires over die ons mee kunnen helpen. En dan zien ze ons als een soort 
leverancier, ook een beetje op de oude manier zoals welzijnsorganisaties hebben ge-
werkt (want daar zitten professionals en stagiaires en hen kun je vanalles vragen den-
ken ze dan), intussen is door de politiek en de financiële ontwikkelingen die ruimte al 
behoorlijk afgenomen.’ CU11 Kennis is in die zin aan de persoon gebonden die deze 
niet zo 1-2-3 kan verwerven. Gaat de persoon weg, dan verdwijnt vaak ook de kennis 
die juist voor een organisatie cruciaal is. 
 
Een respondent wijst op lokale beleidsambtenaren die te makkelijk denken over hoe je 
mensen in een buurt enthousiast kunt krijgen en wat daarvoor nodig is: ‘Vaak valt die 
kennis (van lokale ambtenaren, VdW) wel een beetje tegen (gelach). Er is te weinig 
kennis en er wordt te gemakkelijk gedacht….of er worden vragen op de verkeerde ma-
nier gesteld. Zo van een dag van tevoren komt er een ambtenaar naar ons toe en vraagt 
of we vrijwilligers willen regelen voor een leuk dagje over een week of zo. En dan denk 
ik dat er nog steeds geen begrip is voor het werk dat we hier lopen te doen jarenlang. 
En dat is weleens jammer.’ CU12 En hij wijst op de noodzaak deze kennis vast te leg-
gen teneinde deze te kunnen delen, waardoor tevens een belangrijke bijdrage geleverd 
kan worden aan de legitimering van het werk: 
 
‘Verder is er het besef dat het gewoon veel tijd kost en dat is iets waar bijvoorbeeld wo-
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vaak alleen in projecten denken, een leuk projectje hier en eentje daar, of er komt een bu-
reautje en die gaat dat of dat even voor ons doen. Dat is vaak op los zand gebouwd waar-
door het geen lange-termijneffecten heeft. In die zin, en onze directeur maakt zich daar heel 
hard voor, willen we beter in kaart brengen wat het werken op een wat langere termijn 
voor effect heeft in zo’n buurt.’  CU12 
 
‘Als je op straat bent dan zie je gewoon veel’ (D14) en meerdere respondenten bena-
drukken dat dit nu juist meer specifieke kennis oplevert, bijvoorbeeld over individuen 
en gezinnen of over specifieke buurtsituaties. Het op straat gaan werken, in zijn alge-
meenheid meer outreachend werken, wordt ook gedaan om juist bepaalde kennis op te 
doen die op andere manieren niet verkregen kan worden, zo wordt gesteld. In die zin 
wordt ook veel meer het gesprek aangegaan met burgers: ‘Ik denk dat dat de grote slag 
is. Ik denk dat ze (professionals, VdW) dit heel ingewikkeld vinden. Als het de vraag is 
welke verandering moeten ze nu aangaan dan is het van dingen doen en organiseren 
naar bewoners prikkelen om dat te gaan doen en hun krachten aanboren. En dan moet 
je dus veel meer met ze in gesprek gaan. Als je het nu hebt over ontwikkelingen dan 
denk ik dat medewerkers zich hierin moeten zien te ontwikkelen.’  D1 Goede professio-
nals zijn volgens deze respondent onder meer ‘goede signaleerders in de wijk van wat 
er aan de hand is en waar kansen en bedreigingen zitten. Waar zaken mislopen en 
waar zorg nodig is. Verder: een stel creatievelingen die een wijk kunnen bestormen en 
daar zaken kunnen veranderen.(…) Dat onze werkers heel veel kinderen met hun ach-
tergronden kennen is daarin wel heel belangrijk. Wij werken in de buitenruimte en 
daar hebben niet zoveel mensen zicht op, wij zoeken kinderen op. Jongerenwerkers 
doen dat natuurlijk ook, zij zijn alleen meer gericht alleen op die groep. Wij zijn denk 
ik ook meer gericht op die buurt waar de kinderen wonen. De buurt is dus ook ons 
terrein, niet alleen dat kind en die stoeptegel maar de rest ook.’  D14  
 
Toch zijn niet alle organisaties zo ver dat ze systematisch de opgedane informatie en 
kennis registreren om deze daarmee ook daadwerkelijk toegankelijk te maken voor 
anderen. Van verschillende kanten wordt dit expliciteren en vastleggen van kennis, om 
deze kennis dan vervolgens ten goede te kunnen laten komen aan de kwaliteit van het 
beroepsmatig handelen, als probleem geformuleerd. Deze respondent koppelt het vast-
leggen van gegevens en het uitwisselen van kennis aan professioneel werken: 
 
‘Als bijvoorbeeld het jeugdadviesteam belt met de vraag ‘we hebben zorgen over dit en dit 
kind, komt die bij jullie?’, vind ik dat we daar antwoord op moeten kunnen geven. Dat kan 
nu niet. Wat mij betreft hoort dit bij professioneel werken. Uiteindelijk is wat wij kunnen en 
wat we hebben is kennis van die buurt. En daar gaan we nu te zorgeloos mee om, dus we 
maken ook heel veel stuk, omdat we allerlei basisgegevens niet vastleggen. Ik maak me wel 
heel erg zorgen of we niet teveel gaan vastleggen - dat vind ik echt heel spannend - maar ik 
vind dat wat we weten dat dat zo essentieel is voor onszelf en voor ons bestaansrecht dat 
we daarvan meer moeten vasthouden. En daar dan vervolgens ook iets mee moeten doen, 
het bruikbaar moeten maken voor onszelf en voor partners.’ P8 
 
Het vastleggen, registreren van kennis van werkers is een belangrijke voorwaarde voor 
het kunnen delen ervan. Dit is één werkwijze van kennisdelen. Een noodzakelijke an-










zaamheden en in bepaalde overlegvormen direct elkaars kennis productief te maken 
(co-creëren van kennis).77 Dit kennisdelen komt ook niet altijd in voldoende mate van 
de grond. Deze respondent geeft aan dat het werken in meer gebiedsgerichte teams       
- waarin kennis die bij verschillende professionals aanwezig is wel gedeeld moet wor-
den - tegemoet komt aan deze noodzaak van kennisdelen: 
 
‘Ik denk dat onze uitvoerend medewerkers, degenen die echt in die buurten werken, kennis 
hebben maar dat ze deze niet delen. De kennis zit nog alleen in de hoofden van mensen, 
onderling delen ze deze te weinig. Het is nu nog veel te fragmentarische kennis en veel te 
individualistische kennis. Dat is een probleem. Wat er aan te doen is…we zeggen dat we 
een organisatie zijn...we hadden teams die op inhoud zijn georganiseerd en niet op ge-
biedsniveau en daarom hebben we nu buurtteams om die verschillende deskundigheden 
rondom een buurt samen te brengen. Professionals zijn hier enthousiast over, we zijn hier 
vorig jaar mee gestart. De meeste uitvoerende professionals vinden het een verademing. Zo 
van: hè hè eindelijk.’  P3 
 
En ook deze respondent wijst op de noodzaak van het delen van kennis. Tegelijkertijd 
vergt het delen van kennis een tijdsinvestering waar soms vragen bij worden gesteld: 
 
‘Er zit beslist veel waardevolle kennis bij de teamleden, maar men moet het veel meer met 
elkaar uitwisselen en ook zeggen “jij doet het op die manier en ik op deze manier, laten we 
eens kijken wat nu de beste manier is”. En misschien wordt er dan wel gezegd dat voor die 
wijk dit de beste manier is en voor een andere wijk weer iets anders. En laten we dan ook 
zeggen waarom dit voor die wijk de beste manier is. Dat gebeurt naar mijn idee te weinig. 
(…) Het zou heel goed zijn om alles wat in die hoofden zit en in routines meer benoemd te 
krijgen. Ik denk dat ze daar ook achter zullen staan.’  D1 
 
Sociale professionals dienen de kennis die bij burgers aanwezig is eveneens beter te 
benutten. Slechts een tweetal respondenten doet daar expliciet - en uit zichzelf - uit-
spraken over. De eerste heeft het met name over de noodzaak dat burgers niet alleen 
meer gehoord worden (met name in hun rol van bewoner) maar vooral ook invloed 
verwerven, de tweede betwijfelt enigszins de zin van het aan het woord laten van bur-
gers (want hoe sterk is de binding van die bewoners met zijn wijk eigenlijk?) en be-
klemtoont hier tegenover de vele kennis die bij diverse wijkprofessionals aanwezig is. 
 
‘(…) het hele idee dat je bewoners meer in een actieve rol zet, dat zij ook dingen gaan ver-
tellen aan een wijkbureau of aan een woningbouwcorporatie of wat dan ook dat spreekt me 
wel heel erg aan en dat gebeurt veel te weinig. (…) Ik denk dat het vooral een kwestie is 
van met elkaar oefenen en inderdaad daar al meteen burgers bij betrekken en organisaties 
en organisaties van bewoners. Niet alleen maar met elkaar bedenken hoe je het wilt gaan 
doen maar zet die bewoners er maar bij en de vraag stellen “hoe moeten we dat nu gaan 
doen?”’.  D1 
 
Voor het op een passende manier verwerven van kennis is niet alleen een langere ter-
mijn nodig om deze te verwerven en een - mede daardoor - opgebouwde vertrouwens-
positie in een wijk. Wil je bepaalde problemen bijvoorbeeld onder kinderen of in ge-
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deze doelgroepen kunnen opdoen. Want zoals een respondent stelt: waarschijnlijk is 
die kennis vergaard op momenten dat je langdurig met mensen te maken hebt gehad, 
veel tijd in ontwikkelprocessen hebt geïnvesteerd en waarschijnlijk is die kennis ook 
opgedaan binnen een bepaald activiteitenaanbod. In die zin zit er een spanning tussen 
het afstoten van activiteiten (of althans het als sociale professional zelf begeleiden 
ervan) en de huidige roep om meer en zorgvuldiger in de dagelijkse praktijk kennis op 
te bouwen. Een respondent wijst op een andere spanning, namelijk die tussen de huidi-
ge roep om meer marktwerking en de noodzaak van kennisuitwisseling tussen diverse 
groepen professionals. De opkomende marktwerking leidt volgens deze respondent tot 
onderlinge concurrentie tussen partners in de wijk en tot vormen van uitbesteding van 
werkzaamheden aan derden (opknippen van taken). Dit zou volgens haar juist het delen 
van de kennis in de weg staan: 
 
‘Ik vind het erg goed als die kennis meer gedeeld wordt, alleen die marktwerking zit daarbij 
in de weg. Want nu zitten we regelmatig met elkaar om de tafel en zitten we toch te concur-
reren. Ook bij scholen is het gek genoeg zo, want je ziet die scholen, met die combinatie-
functionarissen, hun eigen naschoolse activiteiten organiseren. Dus dan zijn het concurren-
ten van elkaar geworden. Dus ik vind die marktwerking…wij zeggen altijd op management-
vlak gaan we met elkaar concurreren maar uitvoerders moeten met elkaar samenwerken. 
Maar zo werkt het niet altijd.’ L15       
 
Kennisontwikkeling binnen teams en de rol van middenmanagers 
 
In zijn algemeenheid is - volgens deze respondenten althans - de ontwikkeling waar-
neembaar dat welzijnsorganisaties meer waarde toekennen aan de ervaringen die uit-
voerende professionals opdoen en aan de bij hen aanwezige kennis. Deze ervaringen en 
kennis worden ook meer van betekenis voor de strategische koers van de organisatie en 
ook voor haar overlevingsstrategie. Dat de waarde van dit type professionele arbeid 
stijgt, ligt ook voor de hand vanuit de rolwisseling waarin uitvoerende professionals 
zitten. Ze zijn minder betrokken bij een vastomlijnd programma-aanbod voor specifie-
ke groepen burgers vanuit een nauw omschreven functieprofiel. Van hen wordt meer 
zelfinitiatief en een meer ondernemende beroepshouding verwacht waarbij ze direct 
moeten zien aan te sluiten bij vragen van burgers en de mogelijkheden van burgers zelf 
een actieve rol op zich te nemen. Hun vermogens om van ‘eenpitter’ uit te groeien tot 
‘teamplayer’ worden veel belangrijker. Deze respondent geeft aan dat het in teams niet 
zozeer gaat om een open, ongerichte uitwisseling van ervaringen maar dat vaak inhou-
delijke kwesties geagendeerd worden. Vaak speelt de middenmanager hierin een actie-
ve rol. 
 
‘Zo heb ik net met het ouderenwerk een studiedag gehad over wat we zoal doen en zijn er 
discussies gevoerd over de “nieuwe ouderen” die er aan komen. Wat betekent dat voor het 
werk. We hebben nu nog veel ouderen die weinig financiële draagkracht hebben maar dat 
gaat veranderen, mensen die nog erg consumerend zijn dat gaat ook veranderen. Hoe speel 
je daarop in, wat kun je daarmee doen? We verdiepen ons in het beleid van Almere rondom 
de afschaffing van de AWBZ. Zo proberen we nieuwe diensten en producten te ontwikkelen 











Door de noodzaak binnen teams meer gebruik te maken van de aanwezige kennis ver-
andert ook de rol van middenmanager. Verschillende respondenten doen hier uitspra-
ken over. Wanneer de kennis die bij frontliniewerkers aanwezig is meer gedeeld en 
benut moet worden, in zijn algemeenheid als waardevoller wordt gezien, allereerst ten 
behoeve van de dagelijkse uitvoering, maar ook ten aanzien van de eigen organisatie en 
de wijdere beleidscontext, dan ligt het voor de hand dat teamleiders in hun personeels-
beleid en in de begeleiding van hun teams hier meer nadruk op gaan leggen.  
 
‘En dat betekent ook keuzes maken in het pakket van een teamleider en daar meer accent 
op gaan leggen. Binnen zeer afzienbare tijd moeten we die kant op en dat zal ook samen 
gaan met die keuze voor gebiedsgericht werken. Dat soort processen lopen over het alge-
meen parallel. Wanneer je daarvoor kiest dan heeft dat gevolgen ook voor mijn takenpakket 
en de focus die daarin zit om dit soort ontwikkelingen meer ruimte te geven. Ik ben er erg 
mee bezig dat werkers met nieuwe ideeën aan kunnen komen, want zij zien het. Dat bete-
kent voor mij veel meer een faciliterende rol in plaats van zo top-down, de benadering zeg 
maar waar we vandaan komen.’  SW10 
 
In de ogen van de respondenten maken deze meer inhoudelijke taken (op het terrein 
van kwaliteitszorg en coaching) hun functie juist belangrijker. Wanneer meer inbreng 
en invloed verwacht wordt van uitvoerende professionals en hun teams wil dat niet 
zeggen dat de rol van teamleiders naar de achtergrond gedrongen kan worden, of dat de 
teams wel helemaal zelfsturend kunnen opereren, althans volgens een aantal respon-
denten. We zijn, voor de hand liggend wellicht, geen argumenten tegengekomen bij de 
respondenten die een verregaande vorm van autonomie voor de uitvoerende professio-
nal ondersteunen.  
 
‘De neiging van deze organisatie is dat er veel te veel vanuit de organisatie wordt gedacht 
en te weinig vanuit - even los van die organisatie - wat zien we, wat nemen we waar, welke 
trends en ontwikkelingen zijn er landelijk en lokaal, op de werkvloer, waar lopen werkers 
tegenaan? Die werkers zien zoveel, om dat bij elkaar te brengen is veel belangrijker.’  
SW10 
 
‘Die discussie hebben we hier uitgebreid gehad. Het team denkt soms zelf wel dat ze meer 
zelfsturend kan zijn en vanuit het management en teamleiders wordt gezegd dat het niet 
kan. De reden waarom het niet kan is dat mensen soms de hele situatie niet goed kunnen 
overzien. Werkers kunnen op een gegeven moment gesprekken aangaan met ambtenaren, de 
wethouders en dergelijke en toch niet helemaal overzien wat de consequenties zijn voor 
andere wijken, voor andere domeinen, hoe die verbindingen met elkaar liggen. Die kennis 
is op dat niveau niet aanwezig. De een wel wat meer dan de ander. Als je kijkt naar de 
teams van een jaar of twee geleden, als daar geen teamleider op gezeten zou hebben, dan 
zouden mensen veel meer vastroesten in hun eigen ideeën en overtuigingen en er moeilijker 
uit loskomen, minder vernieuwend zijn. En ik denk dat een aantal mensen die wel wat ver-
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De opdracht tot innovatie (‘vernieuwend welzijn’) 
 
Een deel van de vernieuwingsslag zit in het meer aanspreken van de deskundigheid van 
burgers en hun organiserend vermogen. Daar valt maatschappelijke winst te behalen, 
zo wordt gesteld, al zijn de respondenten niet al te duidelijk over wat dit voor hun or-
ganisaties en de koers op de wat langere termijn betekent en zijn bij de respondenten 
die burgers nog niet zo in beeld. Vrijwel alle respondenten geven aan dat innovatie in 
belangrijke mate deel uitmaakt van hun opdracht en dat het tevens het meest lastige 
onderdeel daarvan is. Wat is de kern van de vernieuwing volgens de respondenten? 
Deze respondent verbindt de algehele vernieuwingsslag met een concreet voorbeeld: 
‘En de vernieuwing is dat we veel beter vanuit burgers de vernieuwing laten komen en 
ze daarbij wel faciliteren en steunen maar eigenlijk de kracht van mensen zelf veel 
meer op de voorgrond moeten zetten. Dus niet voor hen alles bedenken en doen maar 
het ze vooral zelf laten doen. Dat is voor ons intern een omslag waardoor we ook met 
vernieuwende methodieken bezig zijn.’  P3 
 
Om wat voor vernieuwingen gaat het dan? We laten drie andere respondenten aan het 
woord  die werkzaam zijn in drie verschillende organisaties (in drie gemeenten). 
‘Ik denk aan maatjesprojecten bijvoorbeeld. Ik denk aan activeren, dus mensen meer 
vanuit een positie van passiviteit ondersteunen naar activiteit en inzet plegen in de 
buurt en naar je medemens. Daar denk ik dan aan. Dus trajectbegeleiding is een heel 
belangrijk onderdeel ervan. Ik denk ook aan vrijwilligersinitiatieven die voor de wijk 
wat gaan betekenen. Bijvoorbeeld “buren helpen buren”-trajecten, buurtservicedien-
sten of klussendiensten.’  L15 
  
‘Er zijn denk ik twee dingen waar we erg mee bezig zijn. Dat is met jongeren, dus dat zijn 
de werkbedrijven en jongeren ondersteunen met zelfstandig wonen, jongeren die niet thuis 
kunnen wonen (en dat doen we samen met corporaties) en zorgen dat ze naar school gaan. 
Dat zijn we aan het opzetten en daarin zijn we wel een speler in het veld, er is geen andere 
speler en corporaties zoeken ons op om dit voor elkaar te krijgen. We gaan proberen om 
leer-werkbedrijven te organiseren met jongeren. Verder zoeken we de combinatie met zorg 
heel erg omdat we daar kansen zien en omdat we van mening zijn dat het een belangrijke 
ontwikkeling is en dat zorginstellingen met hun prachtige gebouwen niet los moeten staan 
van de buurt en voor het welzijn van andere bewoners in de wijk van betekenis kunnen zijn. 
En er zit ook een financieel aspect aan. We kunnen het allemaal niet meer betalen met 
elkaar dus dan kun je maar beter de samenwerking zoeken.’ CO7 
 
‘Ik vind dat dat (ons vermogen tot innovatie, VdW) wel beter kan. Wat wel mooi is is dat we 
nu vanuit de gemeente de opdracht hebben om jongerenwerk te gaan ontwikkelen in Almere 
Poort waarbij exclusief gevraagd wordt om een vernieuwend aanbod en het mag misluk-
ken. Wat we bijvoorbeeld helemaal zelf en ook zonder subsidie hebben ontwikkeld is jonge-
renbuurtbemiddeling.’  S5 
 
Sommige respondenten benadrukken de vermogens van uitvoerende professionals om 
bij te dragen aan innovatie van de lokale (wijkgebonden) dienstverlening (zoals in de 










meer aankomt op de kwaliteiten van uitvoerende professionals en dat deze kwaliteiten 
ook benoemd en in de etalage gezet moeten worden: 
 
‘Vanuit werkers komen ook wel die innovatieve ideeën trouwens. We hebben weleens gehad 
dat er vanuit een werker een projectaanvraag lag zonder dat ik dat wist.’  L15 
 
‘Het werk van die AV-teams is uit werkers zelf voortgekomen en laat zien dat innovatie niet 
ontstaat op dit kantoor.’  SW9 
 
‘Afhankelijk van het niveau waarop vragen liggen in buurten of wijken moet je medewer-
kers duidelijker gaan bevragen op hun kwaliteiten. Hoe kunnen we jou zo goed en effectief 
mogelijk inzetten. Geef dat zelf aan, ga kijken naar je eigen competenties. Op een meer 
moderne manier moeten we opbouwwerkers kunnen koppelen aan de vraag in het veld. Je 
moet natuurlijk niet het achterste van je tong laten zien maar wel kunnen aangeven wat we 
kunnen. Zo van die en die kwaliteiten bezitten we, daarin zijn we goed, in die klussen zijn 
we actief. Dus je laat duidelijker zien waar je staat en medewerkers moeten laten zien waar 
ze goed in zijn. De traditionele manier van werken is veel meer: “ ik weet het, ik ken het, je 
hoeft mij niets meer te vertellen”. De een kan beter vertellen welke resultaten hij boekt. 
Daarin heb je wel niveauverschil onder opbouwwerkers.’  CU11 
 
Over het algemeen is de teneur van de uitspraken van de teamleiders toch vooral dat 
het lokale (wijkgebonden) welzijnswerk beslist in een vernieuwingsslag zit maar er ook 
nog lang niet is. Er worden veel kansen gezien maar er staan ook enkele factoren in de 
weg. Competenties (personeel), financiën en flexibiliteit (beter: het gedeeltelijk ontbre-
ken hiervan) zijn de drie factoren die in dat kader genoemd worden als bottlenecks in 
de huidige ontwikkeling om ruimte te kunnen geven aan verdere vernieuwingen. Op de 
vraag of er voldoende ruimte binnen de organisatie is om nieuwe diensten te ontwerpen 
en uit te gaan voeren, antwoordt deze respondent: ‘In ons hoofd qua ideeën zeker, of 
het financieel allemaal haalbaar is is een tweede. Als de financiën geen rol spelen is er 
voldoende creativiteit in de organisatie voor nieuwe ideeën. Dan willen we ook erg 
graag vooraan staan.’  CO7  
 
Deze respondent praat hardop over een andere inrichting van een welzijnsorganisatie: 
flexibeler, kostenbewuster, opgedeeld in kleinere eenheden en meer gericht op directe 
vragen van burgers:  
 
‘Nee, ik denk dat we daar nog veel te log in zijn. We hebben veel te veel mensen in vaste 
dienst denk ik waardoor je dus teveel energie moet steken in de interne bedrijfsvoering. Ik 
zit onder het MT niveau dus ik zie alleen maar vanaf een zekere afstand wat er gebeurt, 
maar ik zie dat er nog steeds de tendens is naar “hoeveel mensen kunnen we in dienst hou-
den?” en er wordt dus niet gekeken naar welke vragen er liggen en hoe kunnen we daar zo 
effectief mogelijk op inspelen. Want stel dat er een klus in de Staatsliedenbuurt is dan kun-
nen we ook iemand inhuren. Toch? We kunnen ook iemand die boventallig is als zzp-er 
laten terugkomen. Van die benadering zie ik niets terug. (…) Het is spannend om te spelen 
met de gedachte om ons op te knippen in zeg vier bureautjes, als je daarmee de mogelijk-
heid krijgt om wat sneller met je personeel in te kunnen spelen op de vraag. Zo van: dit is je 
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ogen aan hoor, maar het is een manier van denken die heel gevaarlijk is om binnen wel-
zijnsorganisaties aan te kaarten. Maar ik kom daar niet los van.’  CU11 
 
6.4 De zoektocht naar een nieuw profiel voor welzijnsorganisaties 
 
De projecten of programma’s waarover de respondenten praten, zijn erg uiteenlopend. 
Zo verhalen ze over beweegactiviteiten voor jongeren en ouderen, over projecten met 
tienermoeders en seksuele voorlichting aan brugklassen (in samenwerking met de 
GG&GD), over spelactiviteiten voor kinderen in de openbare ruimte, over buurtser-
vice- en klussendiensten, over ambulant jongerenwerk, over inburgerings- en taalcur-
sussen (in samenwerking met Bureaus Inburgering) of over allerlei activiteiten voor 
senioren die gericht zijn op het langer zelfstandig wonen en het opzetten van vrijwilli-
gerswerk door vitale senioren voor meer kwetsbare senioren. De taken die worden 
uitgevoerd, worden vaak in samenwerking met andere organisaties uitgevoerd in lokale 
allianties, voorzien in een directe behoefte en worden veelal  ‘op maat’ ontworpen en 
uitgevoerd. Veelal kennen ze een projectmatig karakter, wat wil zeggen dat ze een 
korte of middellange looptijd hebben en zich elk jaar of om de paar jaar steeds opnieuw 
moeten bewijzen.  
 
Als je op basis van de interviews de aandachtsgebieden van de welzijnsorganisaties 
zou moeten benoemen, dan kun je hun activiteiten clusteren rondom: (1) leefbaarheid 
& veiligheid, (2) jeugd en de openbare ruimte (waaronder kinderwerk, spelvoorzienin-
gen en jongerenwerk), (3) zorg in de buurt/buurtzorg/ouderenwerk, (4) vrijwilligers-
werk en burgerparticipatie, (5) brede school en naschoolse programma’s, (6) opvoe-
dingsondersteuning en oudercoaching en (7) bijzondere doelgroepen (bijvoorbeeld ex-
psychiatrische patiënten of mensen met een lichamelijke of verstandelijke handicap). 
Als 8e zou je daar mogelijk nog een regierol (wijkgebonden) tussen de vele initiatieven 
en organisaties die zich lokaal manifesteren aan toe kunnen voegen. Ten aanzien van 
die regierol doen zich ook lokale verschillen voor, waar we apart bij stil zullen staan. 
De hier genoemde 8 clusters van activiteitengebieden zijn niet alleen hun aandachtsge-
bieden maar de welzijnsorganisaties geven aan hierin spil te zijn en te willen blijven. 
Zoals de respondenten hierover praten, is de bestaansreden van de welzijnsorganisaties 
hiermee verbonden. Per welzijnsorganisatie bestaan er verschillen in welke mate ze 
actief zijn binnen elk van deze clusters. Tussen de clusters die we hier weergeven zijn 
vaak allerlei dwarsverbanden. Zo ligt het voor de hand dat het kinder- en jongerenwerk 
verbindingen heeft met activiteiten op het terrein van brede scholen en opvoedingson-
dersteuning of dat lokale programma’s op het terrein van leefbaarheid en veiligheid 
aansluiten bij vrijwilligersinitiatieven en het activeren van burgers.   
 
Niet elke organisatie heeft alles in huis. In sommige gevallen zijn er onderdelen van 
wat gewoonlijk onder een brede welzijnsorganisatie wordt verstaan bij een andere or-
ganisatie ondergebracht. Soms zijn onderdelen van de welzijnsorganisatie verzelfstan-
digd, in andere gevallen zijn ze losgeknipt als gevolg van een lokale aanbestedingspro-
cedure. Zo maakt in Amsterdam het opbouwwerk geen deel uit van de hier onderzochte 
welzijnsorganisatie, is in Leiden het jeugd- en jongerenwerk enige jaren terug uitbe-










zorgorganisatie en speelt in Utrecht dat de welzijnsorganisaties hun jongerenwerk per 
01-01-2011 gezamenlijk hebben ondergebracht in een zelfstandige stedelijke organisa-
tie (Jou-Utrecht). Verderop zullen we zien dat respondenten aangeven dat deze ver-
smalling van de brede welzijnsorganisaties steeds meer een probleem lijkt te worden, 
in de zin dat het zowel het adequaat functioneren als organisatie als het delen van ken-
nis bemoeilijkt. 
 
6.4.1 Lokale allianties 
 
De gesprekken met de middenmanagers over taken die momenteel uitgevoerd worden 
en de (maatschappelijke) functie die ze daarin vervullen, gaan vrijwel meteen over 
lokale partners en de diverse vormen van samenwerking waar ze bij betrokken zijn. 
Taken uitvoeren en samenwerken met partners lijken onlosmakelijk met elkaar ver-
bonden. In veel gesprekken kwam naar voren dat de welzijnsorganisaties momenteel 
meer inzetten - althans meer dan voorheen - op samenwerking. Met name de samen-
werkingsrelaties die met zorg- en hulpverleningsorganisaties vorm worden gegeven 
komen hierbij in beeld, evenals de samenwerking met (brede) scholen en sportorgani-
saties waar het kinderen en jongeren betreft. Ook worden taken en samenwerkingsrela-
ties rondom buurtbemiddeling en sociale activering genoemd. Niet alleen binnen orga-
nisaties wordt verlangd dat verschillende typen sociale professionals meer met elkaar 
gaan samenwerken en hun werkprocessen en kennis op elkaar afstemmen (‘we hebben 
voor een deel van Oud-Zuid de maatschappelijke dienstverlening (het maatschappelijk 
werk) in onze organisatie zitten en er is toevallig gisteren ook in dat teamoverleg aan 
de orde geweest dat de maatschappelijk werkers en de sociaal-cultureel werkers op 
elkaars terrein aan het komen zijn.’ CO13) maar tussen organisaties groeit de samen-
werking en de noodzaak tot afstemming eveneens. De respondenten positioneren hun 
organisaties daarmee niet alleen in een lokaal c.q. wijkgebonden verband van organisa-
ties die op elkaar aangewezen zijn en meerwaarde zien in samenwerking, maar ook als 
organisaties waarbij het werken aan lokale afstemming en samenwerking een belang-
rijk en wezenlijk kenmerk is van hun identiteit. 
 
Verschillende organisaties die op wijk- of buurtniveau werken, komen nu steeds vaker 
op elkaars terrein waarbij ‘het grappige is dat die zorgorganisaties ook die welzijnsrol 
op zich gaan nemen. En er zijn er meer (sport, het onderwijs), dus we hebben zware 
concurrentie, allerlei organisaties gaan welzijnstaken verrichten en dat kunnen ze 
ook.’ SW10 Als organisaties die vooral inzetten op het bevorderen van lokale samen-
werking en mede daaraan hun identiteit ontlenen, zijn welzijnsorganisaties op vele 
terreinen actief. Dat maakt het soms lastig een helder profiel naar buiten (burgers, op-
drachtgevers) te brengen zoals deze respondent aangeeft:  
 
‘Soms denk ik weleens dat welzijn zo breed is dat je je nooit goed sterk kunt maken op een 
onderdeel. Want je hebt raakvlakken met onderwijs, met sport en cultuur. Dus we werken 
ook veel samen met allerlei partners ook hier in Noord, we doen naschoolse activiteiten in 
opdracht van school, dus daar ligt die link ook. We zijn bezig met een brede school ontwik-
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sportvereniging en we hebben gekeken hoe ons kinderwerk op die sportvereniging een 
plaats kan krijgen zodat je elkaar kan versterken.’  L15 
 
Zorg en hulpverlening 
 
Een belangrijke ontwikkeling die diverse respondenten verwoorden, is de ontwikkeling 
in het werk om meer in te zetten op zorg- en hulpverleningstaken. Daarbij spelen ook 
financiële motieven een rol, in zijn algemeenheid motieven om in het lokale samenspel 
tussen organisaties te ‘overleven’. De beweging richting zorg en hulpverlening past 
tevens in het beeld dat de welzijnsorganisaties hun collectieve arrangementen steeds 
meer proberen te combineren met individueel maatwerk. Ook hierin wordt de benade-
ring zichtbaar van vormen van dienstverlening die meer op maat zijn en gekoppeld aan 
specifieke vragen van burgers. ‘De veranderslag zit juist daar. Ik denk dat het meer 
richting sociale interventie moet gaan, dus vooral meer richten op sociale activering. 
Opbouwwerkers deden dat altijd al meer groepsgericht, maar ik denk dat ze nu ook 
meer individueel - in eerste instantie - moeten gaan werken. Dus veel meer consequen-
tere trajectbegeleiding. Ik denk dat zij dat meer moeten gaan doen. En proberen achter 
die voordeur te komen, dus bij mensen thuis hun vertrouwen te winnen.’ (L15) 
Maatjes- of duo-trajecten zijn eveneens voorbeelden van een meer individuele benade-
ring van het werk. En ook dit zijn geen goedkope trajecten zo wordt gesteld: ‘een vorm 
die wel aanslaat en daar staat de gemeente wel positief tegenover is het werken met 
maatjes, koppels, en dat zijn toch wel intensieve en kostbare projecten. Dat past ook 
meer in die Wmo gedachte dat de sterkeren de zwakkeren meenemen en als voorbeeld 
dienen. Dus daar zie ik wel weer grote kansen in om dat verder te ontwikkelen. Er komt 
binnenkort weer een maatjesproject in Overvecht specifiek voor meiden. Wij zetten dat 
op en blijven dat gewoon draaien.’  CU12 
 
Deze twee respondenten spreken zich als volgt uit over de samenwerking richting zorg 
en hulpverlening, waarbij ook de eigenheid van ‘welzijn’ benadrukt wordt: 
 
‘Als ik kijk naar de jit-teams (jeugdinterventieteam, VdW) dan zijn we ook landelijk gezien 
al heel ver. In die teams per stadsdeel samengesteld zit de politie, het jeugdmaatschappelijk 
werk, de reclassering en dergelijke om de overlastgroepen op straat te bespreken. Binnen 
de okaypunten hebben we een heel opschalingmodel met bovenin het topje een brandpunt-
functionaris die ook bij machte is om over alle organisaties heen in te grijpen daar waar er 
bijvoorbeeld rondom een gezin problemen zijn. Er zijn rondetafelgesprekken waar een kind 
of meerdere kinderen van een gezin besproken kunnen worden. Dat is allemaal op wijkni-
veau en soms op huisniveau dus.’  S6 
 
‘Samenwerking is prima vind ik, we zitten met vijf zorginstellingen om de tafel. Maar ook 
onderwijs is zo’n belangrijke partner vind ik, net als allerlei andere diensten. Ik hoor heel 
veel om me heen dat zorg welzijn annexeert. Ik heb hier te maken met zorginstellingen die 
ons werk….als je dan ziet waar zij mee bezig zijn dan denk ik dat ze het wiel helemaal op-
nieuw aan het uitvinden zijn terwijl wij al vijf stappen verder zijn. We kunnen ook zo sa-
menwerken en dan doen we het. Het is hun vak ook niet in eerste instantie, dus ik zie meer 
heil in samenwerken dan dat ze welzijn overnemen. Want anders dan gaan wij zorg doen 










De respondenten geven hiermee aan dat er in de afgelopen jaren vanuit welzijnsorgani-
saties een sterkere inzet heeft plaatsgevonden op probleemgroepen c.q. probleemsitua-
ties, mede vanuit gerichtere opdrachten vanuit financiers. Tussen de regels door wordt 
duidelijk dat het kunnen overleven als welzijnsorganisatie hier sterk mee was verbon-
den. Diverse respondenten beklemtonen dat de toegenomen samenwerking en afstem-
ming tussen zorg en welzijn een helder profiel van de welzijnsorganisatie noodzakelijk 
maakt. Naast een regierol blijft er voor de welzijnsorganisatie ook een inhoudelijke 
opdracht weggelegd waar activiteiten en programma’s mee verbonden zijn die vooral 
gericht zijn op het bewerkstelligen van participatie en sociale samenhang.  
 
Deze beide respondenten zijn werkzaam in een zorgorganisatie die sinds enkele jaren 
in alle stadsdelen van de betreffende gemeente tevens verantwoordelijk is voor het 
opbouwwerk. Gezocht wordt naar werkwijzen waarin beide functies elkaar kunnen 
versterken.  
 
‘Wat we wel proberen te doen bij die Wmo-medewerkers en die zorgmedewerkers dat ze 
kijk proberen te krijgen op de hele situatie van de cliënt, dus niet alleen de steunkous maar 
ook hoe woont en leeft deze persoon, is hij nog een beetje geestelijk actief, heeft hij het nog 
naar zijn zin in het leven, of moeten we vanuit welzijn er veel actiever naar toe gaan en 
kijken of we wat kunnen betekenen. Dat is ook de winst van de koppeling van zorg aan 
welzijn vind ik. We hebben daarin ook allerlei trajecten lopen van kennismaking en kennis-
uitwisseling (tussen de verschillende groepen professionals, VdW) over en weer.’  L15 
 
‘Met de thuiszorg doen we ook wel wat zaken. Zo zijn er in buurtcentra activiteiten die 
gericht zijn op senioren, zoals eettafels bijvoorbeeld. De thuiszorgmedewerkers informeren 
de senioren wat er zoal aan activiteiten in de buurtcentra zijn waar ze gebruik van kunnen 
maken. Zo snijdt het mes aan twee kanten. Onder senioren bestaat natuurlijk het risico van 
vereenzaming, het is dan juist belangrijk hen bij buurtactiviteiten te betrekken.’  L4 
 
Onderwijs, sport en cultuur 
 
Zoals er een duidelijke verschuiving waarneembaar is richting zorg en hulpverlening, 
is dit ook aan de orde ten aanzien van onderwijs, sport en cultuur, zij het dat dit minder 
geprononceerd naar voren komt. Met name als het gaat om een kwalitatief goed (na-
schools) aanbod van vrijetijdsprogramma’s voor kinderen en jongeren, wordt in toe-
nemende mate met scholen en sportorganisaties samengewerkt, zo geven deze respon-
denten aan: 
 
‘En met die kinderwerkers heb ik dit traject al zo’n twee jaar geleden ingezet. Ze zijn nu 
“talentenmakelaars” in de wijken en zorgen voor verbanden tussen scholen en allerlei 
uitvoerende organisaties in de wijk. Voor de rest voeren ze zelf af en toe nog wat uit en 
werken ze veel met vrijwilligers samen en met partners in de wijk, bijvoorbeeld een sport-
school in de wijk kan ook een rol spelen bij een goed activiteitenpakket voor kinderen van 
4-8 jaar of de voetbalclub. Wij verzorgen dan de naschoolse activiteiten en we sluiten aan 
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‘In het kinderwerk is een vergelijkbare omslag gaande waarbij we veel meer met scholen 
(brede scholen) gaan samenwerken. En die scholen vinden ook iets, willen bepaalde zaken 
wel of niet en daar moet je je toe weten te verhouden. En we hebben allerlei culturele part-
ners die allemaal dingen willen. Daar ligt veel meer de opdracht om samen met ouders en 
kinderen vorm te geven aan activiteiten.’  P8 
 
Samenwerking op wijkniveau met scholen is niet vanzelfsprekend. Er zijn ook scholen 
die zich niet open in een wijk wensen te positioneren en de meerwaarde van samen-
werking met andere wijkpartners niet inzien: ‘Wij merken dat scholen erg moeten wen-
nen aan de verbinding van straat en school, dat er een connectie tussen is. Daar wordt 
nu veel aan gewerkt, langzamerhand dringt het besef wat door dat er een wereld is 
buiten school. Of ze de waarde van ons werk inzien, dat verschilt heel erg per school.’ 
D14 Soms wordt samenwerking tussen scholen met andere partners wel vormgegeven, 
maar valt de welzijnssector buiten beeld, zoals dit voorbeeld van lokale samenwerking 
tussen sportverenigingen en scholen laat zien: ‘Je hebt nu die sportcombinatiefunctio-
narissen, dat wordt helemaal georganiseerd tussen de verenigingen en de sector on-
derwijs. Maar welzijn heeft hier sinds jaar en dag een bemiddelende rol tussen die 
twee. Ik heb sportmedewerkers, die had ik graag combinatiefunctionaris gemaakt, 
maar dat bleek onmogelijk. Het zit vast op het feit dat je of bij een vereniging of bij het 
onderwijs werkzaam moet zijn om in aanmerking te komen voor zo’n functie. Welzijn 
zit dus niet automatisch in het hoofd bij mensen. We zijn daar natuurlijk ook erg slecht 
in als sector.’  P8 
  
Buurtbemiddeling en sociale activering 
 
Het verhaal over taken van welzijnsorganisaties is er ook een waarin voortdurend oude 
grenzen tussen instituties of wijzen van werken worden geslecht en nieuwe samenwer-
kingsverbanden (domeinoverstijgend) tussen partners - die voorheen niets met elkaar te 
maken hadden - worden vormgegeven. Diverse welzijnsorganisaties hebben zich in de 
afgelopen jaren bijvoorbeeld sterker geprofileerd op het terrein van buurtbemiddeling, 
woonoverlast en outreachende hulpverlening, zoals deze Utrechtse respondent aan-
geeft: ‘In die outreachende hulpverlening zijn wij zogezegd specialist. We doen rond 
woonoverlast projecten, dat doen we niet alleen in onze eigen wijken maar ook in an-
dere wijken en ook buiten de stad. Dat kunnen we gewoon goed.’ P3  
 
In Amersfoort heeft de welzijnsorganisatie zogenoemde AV (‘Amersfoort Vernieuwt’) 
-teams onder haar hoede.78 De gemeente Amersfoort is opdrachtgever voor dit project. 
Wanneer in een huishouden sprake is van meer problemen die tegelijkertijd spelen 
(gesproken wordt over een laag inkomen, schuldenproblematiek, werkloosheid, psychi-
sche of andere gezondheidsproblemen, eenzaamheid, rouwverwerking en opvoedings-
problemen), is er een kernteam beschikbaar waaraan de specifieke problematiek voor-
gelegd kan worden. Van dit kernteam maken onder meer een casemanager, twee me-
dewerkers van de gemeente (op het terrein van sociale zekerheid en sociaal-juridische 
hulp), een opbouwwerker en een medewerker wijkbeheer deel uit. De opbouwwerker 
beschikt over kennis van de buurt en hun bewoners en wordt ingezet voor vragen op 










is opdrachtgever voor het project AV-teams. De uitvoering ligt in handen van de Stich-
ting Welzijn Amersfoort (SWA), die de projectleiding verzorgt en de intakers aan-
stuurt. De geïnterviewde teamleider verbindt de taken die deze teams vervullen direct 
met het opbouwwerk:  
 
‘We hebben nu zo’n zes jaar die AV-teams, dat is geweldig voor die mensen die uit hun 
isolement gehaald worden. Je moet je voorstellen het gaat om mensen die toch hun weg niet 
vinden in de Nederlandse samenleving, geconfronteerd worden met rekeningen die niet 
meer betaald kunnen worden, dus mensen trekken zich terug, problemen stapelen zich op, 
op een gegeven moment is er huisuitzetting, je weet wat dat kost een huisuitzetting, dat kost 
heel veel geld. Onderdeel van onze identiteit op dit terrein is dat we zorgen dat deze men-
sen geholpen worden (onze primaire opdracht) maar ook, en onderschat dat niet, dat we de 
keten maken en onderhouden en dat mensen buiten hun protocollen gaan om toch zaken 
opgelost te krijgen. Dit is ook een project van het opbouwwerk wat inmiddels op eigen 
benen is gaan staan.’  SW9 
 
Een ander voorbeeld van samenwerking tussen verschillende domeinen vinden we in 
Amsterdam. Hier wordt door de onderzochte welzijnsorganisatie een sterk accent ge-
legd op programma’s die mensen stimuleren tot maatschappelijke participatie mede 
door het opdoen van werkervaring. Deze werkervaring wordt deels binnen de eigen 
organisatie opgedaan.  
 
‘We realiseren sociale activeringsgesprekken voor DWI. Zij hebben klanten die ver van de 
arbeidsmarkt afstaan. Dat is aangegeven in tredes. Je hebt mensen (trede 1) die ver van de 
arbeidsmarkt afstaan omdat ze moeilijk te bemiddelen zijn en/of al lang werkloos zijn. Deze 
mensen moeten geactiveerd worden en het idee is laat mensen actief deelnemen aan de 
maatschappij waardoor ze makkelijker in het werk komen.’  CO7 
 
Met woningcorporaties werkt deze organisatie samen rondom zelfstandig wonen en 
deelname aan onderwijs door jongeren: ‘Er zijn denk ik twee dingen waar we erg mee 
bezig zijn. Dat is met jongeren, dus dat zijn de werkbedrijven en jongeren ondersteu-
nen met zelfstandig wonen, jongeren die niet thuis kunnen wonen (en dat doen we sa-
men met corporaties) en zorgen dat ze naar school gaan.’  CO7  
 
Wat beide voorbeelden laten zien, is dat ook het opbouwwerk zich deels meer richting 
hulpverlening en een individuele aanpak heeft ontwikkeld. Tegelijkertijd wordt het als 
een uitdaging gezien om de kennis die opbouwwerkers opdoen in het reguliere op-
bouwwerk (rondom bewonersparticipatie en wijkbeheer) te verbinden met deze concre-
te, afgebakende sociale interventies.  
 
6.4.2 Verbindende schakel 
 
Vrijwel alle teamleiders verhalen over het feit dat hun teams in staat zijn om mensen te 
bereiken die de wat meer gevestigde organisaties (GG&GD, scholen, hulpverlening, 
Bureaus Inburgering, zorgorganisaties, DWI’s, sportverenigingen en dergelijke) niet zo 
makkelijk of niet meer weten te bereiken. Aan veel projecten waarin welzijnsorganisa-
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saties ten grondslag. Gesteld wordt door de respondenten dat het dienstenpakket van 
welzijnsorganisaties, de bijpassende methodieken en de nabije rol van uitvoerende 
professionals er voor zorgt dat er een direct contact met burgers is en dat dit de basis 
legt voor het kunnen bereiken van specifieke groepen burgers. Hun organisaties bou-
wen in dit directe contact vertrouwen op en zijn volgens de respondenten nodig ‘omdat 
zij dicht bij de doelgroep zitten en vanuit die doelgroep en in samenwerking ermee juist 
heel goed kunnen kijken hoe je vervolgstappen kunt zetten. Wij zijn vaak de enige partij 
die die doelgroep weten te bereiken. En als je het hebt over de segregatie in de samen-
leving zie ik dat steeds meer partijen daarvan afraken. Ook de overheid komt steeds 
verder weg te staan van bepaalde doelgroepen. En het welzijnswerk is in staat en moet 
ook in staat zijn om die doelgroepen wel te bereiken en te zorgen dat er weer een aan-
sluiting komt.’  CU2  
 
Een andere respondent verwoordt dit vermogen van het welzijnswerk als volgt: ‘Wij 
worden heel vaak benaderd door organisaties als de GGD, het ROC, door allerlei 
instanties die zich bezighouden met emancipatie, de vrijwilligerscentrale. Heel vaak 
wordt er gezegd “we komen toch maar even bij jullie langs, want jullie hebben zoveel 
contacten”. Ik denk dus dat het wel redelijk erkend wordt. Ik weet niet zozeer of het 
door de gemeente erkend wordt (lach) maar wel door partners in de wijk.’ D1 Deze 
twee respondenten geven een duidelijk voorbeeld van deze ‘tussenpositie’, dit ver-
mogen om groepen burgers te bereiken die verder af staan van reguliere vormen van 
dienstverlening. De eerste wijst op de afstand die er is tussen het lokale ambtenarenap-
paraat en groepen burgers. De tweede benadrukt het procesmatige karakter van het 
werk waarbij het van belang is vroegtijdig relaties met specifieke doelgroepen te leg-
gen waardoor een bepaalde vorm van dienstverlening preventief kan werken. Dat wil 
zeggen, dat voorkomen wordt dat in een (te) laat stadium gebruik gemaakt moet gaan 
worden van dure vormen van maatschappelijke dienstverlening: 
  
‘Gisteren zat ik bij een bijeenkomst over kind en armoede, gemeentes moeten daar plannen 
op maken mede ondersteund vanuit landelijke subsidies. Veel kinderen maken geen gebruik 
van allerlei voorzieningen die er zijn, dus hoe gaan we dit aanpakken? En dan zit ik aan 
tafel namens mijn organisatie als de expert op het terrein van de vraag hoe we kinderen 
kunnen stimuleren tot deelname aan voorzieningen. Wat is daar dan voor nodig, met wie 
moeten we dan gaan praten, hoe moeten we dat probleem gaan benaderen? Want al die 
ambtenaren zeggen dat ze nog een leuk project kennen, ze hebben het allemaal over oplos-
singen, iedereen weet hoe we het moeten aanpakken, maar er wordt niet een onderbou-
wing…er wordt niet goed gekeken. Wij hebben zicht op al die factoren die een rol spelen 
ten aanzien van dit thema.’  SW10 
 
‘We hebben projecten als het Talentencentrum. Daar werken we onder meer aan taal wat 
inburgering niet doet, dus mensen die inburgering niet bereikt…wij vullen alle gaten op zal 
ik maar zeggen…En dat kan heel laagdrempelig zijn zoals taallessen aan huis en vervol-
gens proberen we mensen op een gegeven moment uit huis te krijgen en taallessen in een 
buurthuis te gaan geven zodat ze dan later naar bureau inburgering kunnen. En als ze 
klaar zijn - we zien dat ze dan weer dreigen in een gat te vallen -  proberen we een vervolg-











De dienstverlening is gericht op het leggen van verbindingen tussen diverse maat-
schappelijke instituties en de informele leefwereld (en netwerken) van mensen.      
Trajectbegeleiding, toeleiding naar andere organisaties en verbindingen maken binnen 
het lokale dienstenpakket verschijnt zo als een belangrijke en noodzakelijke kerntaak 
van deze organisaties. In de verhalen van de respondenten wordt deze functie welbe-
wust als een kerntaak en niet als een mooi meegenomen neveneffect van hun algemene 
dienstverlening geschetst: ‘We krijgen veel signalen uit buurten, hebben veel contac-
ten, zien ook welke problemen bewoners zelf ervaren. Wij zijn voor organisaties toch 
vaak de toegangspoort naar bewoners, wij vormen een brug van bewoner naar hulp-
verlening of van bewoner naar voorschoolse voorzieningen of van een bewoner naar 
een cursus. Wij zijn die toeleider.’  P3  
 
Rode draad in de verhalen van respondenten is dat hun uitvoerende professionals in 
contexten moeten kunnen werken en deze ook moeten zien te ontwerpen, waarin een 
vertrouwensrelatie met burgers opgebouwd kan worden. In de verhalen van de respon-
denten komt dit ‘kennen en gekend worden’ als een wezenlijke voorwaarde voor het 
kunnen activeren van burgers en voor die functie van verbindende schakel en toeleider 
naar voren.  Deze middenmanagers verhalen over het koord waarop ze balanceren: dat 
voornoemde functie alleen maar vervuld kan blijven worden als er een netwerk is en er 
eigen vormen van herkenbare dienstverlening bestaan. Ook deze middenmanager legt 
de nadruk op het feit dat zij in staat zijn groepen burgers te bereiken en te enthousias-
meren voor bepaalde vormen van dienstverlening: ‘We hebben nu bijvoorbeeld een 
project lopen met de GGD rondom seksualiteit en dan komen ze bij ons en bij de coör-
dinator van het jongereninformatiepunt en zij wordt dan ook gevraagd voor die klus. 
We hebben net een project rondom tienermoeders gehad dat niet voor niets met ons of 
door ons wordt uitgevoerd. Bij scholen zitten we regelmatig aan tafel bijvoorbeeld 
rondom voorlichting aan brugklassen of er lopen andere projecten.’  S6 
 
6.4.3 De keerzijde van de medaille: welzijnsfunctie onder druk 
 
Deze in gang gezette ontwikkeling kent ook een keerzijde volgens de respondenten, en 
op vele manieren én mogelijk net zo eensgezind als dat het nieuwe profiel omarmd 
wordt, wordt hieraan uiting gegeven. De grotere nadruk op de rol van het welzijnswerk 
ten aanzien van de wat hardere maatschappelijke kwesties (onderwijs, werk, veilig-
heid), een sterkere positionering als makelaar en toeleider tussen uiteenlopende maat-
schappelijke organisaties en de introductie van meer individualiserende benaderingen, 
is gepaard gegaan met het ter discussie stellen van een aantal kenmerkende welzijns-
voorzieningen (zoals bijvoorbeeld buurthuizen, speeltuinen), programma’s (volwasse-
nenwerk, educatief cursusaanbod, open inloop) en functies (ontmoetingsfunctie, cultu-
rele functie). Respondenten verhalen van een grotere afstand ten opzichte van hun ‘pu-
bliek’ en geringere mogelijkheden om een langdurige relatie op te bouwen. Wanneer 
gesneden wordt in het concrete dienstenpakket en in vormen van ondersteuning die 
professionals burgers bieden wordt het moeilijker - althans dat geven de respondenten 
aan - om bewoners te leren kennen en om een vertrouwensrelatie met hen op te bou-
wen. Wanneer meer tijd in allerlei overleg gaat zitten vanuit de functie van makelaar en 
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meer concrete burgers in beeld heeft. De uitspraken van respondenten maken duidelijk 
dat zij zich niet altijd gezien voelen in hun zicht op de werkzame factoren bij het    
bereiken van bepaalde doelstellingen. In de ogen van sommige respondenten was het 
reguliere aanbod vaak een belangrijke voorwaarde voor het kunnen nemen van nieuwe 
initiatieven. Illustratief is wat deze respondent aangeeft over de relatie tussen een con-
crete (buurt)activiteit en het kunnen bereiken van bepaalde sociale of maatschappelijke 
doelstellingen. Een op het oog eenvoudige zomeractiviteit als hutten bouwen in een 
wijk (qua organisatie grotendeels georganiseerd door vrijwilligers uit de wijk) heeft 
soms professionele ondersteuning en stimulansen nodig, zo stelt ze. Tevens levert het 
voor een lokale welzijnsorganisatie belangrijke contacten op die op een ander moment 
en ten aanzien van een langerlopend project waardevol kunnen zijn:   
 
‘Een van de kinderwerkers heeft in de Stevenshof in de eerste week van de zomervakantie 
altijd een groot project, namelijk hutten bouwen. De hele wijk doet eraan mee, alle ouders 
willen als vrijwilliger meedoen en alle kinderen willen meedoen. Daarin wil onze kinder-
werkster de combinatie zoeken met het project Thuis op Straat. Onze rol bij dat hutten 
bouwen is vooral dat de buurt dit organiseert, dat de vrijwillige ouders dit voor hun reke-
ning nemen. Wat onze kinderwerkster doet, is bijvoorbeeld contact leggen met sponsors en 
met jongerentoezicht. Ook voor de jeugddorpen die georganiseerd worden - twee weken 
lang, voor ouders die niet op vakantie gaan/kunnen - zijn altijd veel vrijwilligers die het 
geweldig vinden om dit te organiseren.’  L4 
 
Verschraling, afstand ten opzichte van burgers en een afkalvend profiel 
 
De functie van het welzijnswerk wordt momenteel - ook door de respondenten - in 
toenemende mate geformuleerd in termen als ondersteunen, toeleiden, verbinden en 
coachen. Het stimuleren tot initiatieven en het faciliteren van burgers staat daarbij meer 
voorop dan het in de lucht houden van een heel pakket van activiteiten en program-
ma’s. Tegelijkertijd geven ze uitdrukking aan problemen op dit terrein. Zo spreken 
sommige respondenten over een verschraling op wijkniveau waar door anderen niet in 
wordt voorzien. ‘Maar ik vind het nu in Almere, en ik kan het niet voor andere gemeen-
tes beoordelen, ook wel te mager. Het is echt elke keer dat we denken nou nou nou 
redden we dit nog.’ S5 Vaak wordt bij dit punt van verschraling aangegeven dat het 
ook lastiger is geworden om enkele gangbare werkwijzen en methodieken overeind te 
houden. Het schrappen van activiteiten, afstoten van voorzieningen, het opknippen van 
het werk in losse onderdelen of aparte projecten, of het uitbesteden van deelsectoren 
aan een externe partner (via een aanbestedingsprocedure), werken volgens de respon-
denten niet mee aan het leggen van contacten in de buurt door sociale professionals. Ze 
belemmeren ook het onderling delen van opgedane ervaringen en wijkkennis door de 
uitvoerende professionals. De signaleringsfunctie, het bevorderen van participatie en de 
functie van toeleider worden hierdoor bemoeilijkt, zo geven de respondenten aan. 
Twee Utrechtse respondenten spreken hierover hun zorgen uit, zorgen die in wezen te 
maken hebben met de vraag hoe frontliniewerkers ook in de toekomst nog belangrijke 
kennis kunnen blijven opdoen wanneer hen bepaalde werkcontexten ontnomen worden. 










beeld van het werken met kinderen. Dit voorbeeld kan ook toegepast worden op andere 
sectoren van het werk.  
 
‘Ontwikkeling is bijvoorbeeld het afstoten van de speeltuinen, ze zeggen vanuit de gemeente 
dat het geen kernactiviteit is van een welzijnsorganisatie. En dat ben ik niet met ze eens. Er 
wordt tegenaan gekeken als een voorziening en die moet je beheren en stoot je af. Beheren 
is geen kernactiviteit van een welzijnsorganisatie. Terwijl ik juist zeg, je beheert wel een 
speeltuin maar je onderhoudt daar een netwerk, bouwt contacten op, je signaleert en die 
signaleringsfunctie is erg belangrijk. Op basis daarvan heb je een vinger aan de pols, een 
soort thermometer van wat er speelt. Die voeding moet je houden. Ik denk als dat niet meer 
gaat gebeuren dan word je als opbouwwerker langzamerhand meer een adviesbureau dat 
specifieke vaardigheden inzet. De kwaliteit van het welzijnswerk is toch ook gelegen in de 
vinger in de buurt of de wijk aan de pols zien te houden en dat sociale netwerk in stand zien 
te houden. Als je dat weghaalt zie ik een afbraak van het werk voor me.’  CU11     
 
‘Als het gaat om die ontmoetingsactiviteiten voor Marokkaanse gezinnen dan ben ik wel 
een voorstander er van om dat wat strakker te gaan hanteren. Ik vind dat te gemakkelijk 
wordt gedacht dat vrijwilligers gaan opstaan en een grotere rol gaan spelen bij deze activi-
teiten. Het idee van die civil community. En dat kun je in een wijk als Overvecht maar ook 
in andere wijken lang niet altijd verwachten. Het is een veel te zwaar beroep dat gedaan 
wordt op de vrijwilligers die er nog zijn, die daardoor ook gaan omvallen omdat ze soms 
toch de steun van professionele mensen nodig hebben en daarbij zijn er in een wijk als 
Overvecht sowieso weinig vrijwilligers te vinden die dat echt zelfstandig kunnen draaien. 
Dat betekent dat er groepen zijn die elkaar dus niet meer kunnen ontmoeten, individuele 
mensen niet meer hun huis uitgaan, dus nog een kleiner wereldje krijgen, nog geïsoleerder 
raken, waardoor de kans dus groter wordt dat - op een moment dat het echt fout gaat - we 
niet in een eerder stadium hebben kunnen ingrijpen. Het beeld klopt dat de activiteitenpro-
gramma’s die we tot nu toe organiseerden dienden als een plek voor ons om informatie op 
te doen, zaken te signaleren. Een voorbeeld is het talentencentrum waar we allerlei activi-
teiten organiseren voor allochtone vrouwen en ook steeds meer mannen, waar groepsacti-
viteiten zijn en gestimuleerd wordt om individuele trajecten te doorlopen en mensen toe te 
leiden naar vormen van ouderbetrokkenheid, opvoedingsondersteuning, persoonlijke ont-
wikkeling, taal, bewegen, maatschappelijk werk. En met het wegvallen van die activiteiten 
vervalt ook die mogelijkheid tot toeleiding.’  CU12 
 
Meerdere respondenten benadrukken dat de nadruk op kwetsbaren in de wijk niet wil 
zeggen dat je niet ook andere groepen burgers moet bedienen. Wanneer het verbinden 
van sterke en zwakke groepen in de samenleving je opdracht is (en vooral ook op wijk-
niveau) dan zul je ze beide wel moeten kennen en betrekken in sociale programma’s. 
Een profiel van ‘welzijn’ dat alleen gericht zou zijn op risicogroepen, kwetsbare bur-
gers etc. staat hiermee op gespannen voet:  
 
‘Ik denk dat we niet alleen de kwetsbaren moeten bedienen, dat zou ook niet goed zijn. Al 
ligt er een focus op de problemen in de wijk, er moet ook wel een duidelijke basisvoorzie-
ning in de wijk liggen voor iedereen. Mensen moeten elkaar wel tegen kunnen komen. Het 
is denk ik ook niet goed voor een samenleving als we alleen die kwetsbaren bedienen. Als 
wij alleen maar voor de zwakkeren van de samenleving zouden anticiperen op de vraag die 
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cohesie, aan het welbevinden van mensen. Want die mensen wonen in een straat met men-
sen die wel hun weg weten te vinden. En die moet je op een of andere manier met elkaar 
zien te combineren.’  CO7 
 
We constateerden eerder dat er in toenemende mate door welzijnsorganisaties ingezet 
wordt op hulpverlening op maat, vaak ook in 1-op-1 trajecten. Deze respondent zet 
daar vraagtekens bij waarbij ze wijst op de kracht van meer collectieve arrangementen 
voor groepen burgers en op een meer contextgebonden aanpak: 
 
‘Maar van de andere kant: er zijn zoveel mogelijkheden die nu niet benut worden. Als ik 
kijk naar het jeugdbeleid dan richt zich dat op allerlei individuele zaken en at-risk model-
len, terwijl de enorme mogelijkheden die er in allerlei sociale verbanden zijn die worden 
nauwelijks ondersteund. Dus er zijn wel veel mogelijkheden, zeggen mijn werkers, dat vind 
ik ook maar dat hoor ik dan terug. Er moet dan wel ruimte en tijd zijn om dit proces te 
ondersteunen. Niet alleen maar signaleren dat er iets is met Jantje of Pietje waar dan een 
hulpverlener op af moet.’  SW10 
 
Het werken op de korte of de lange termijn binnen projecten 
 
Zoals gezegd zijn de teams waaraan de respondenten leiding geven vaak bezig met 
projecten. Er is niet zozeer sprake van een basisdienstverlening die voor onbepaalde 
tijd en met een gestandaardiseerd karakter vorm wordt gegeven, maar het werk kent 
veelal een projectmatig karakter. Programma’s die uitgevoerd worden, zijn daardoor in 
tijd, ruimte en financiële inzet gelimiteerd. Vaak kennen ze een korte looptijd van en-
kele maanden of een jaar en minder vaak is er sprake van een langerlopend project van 
enkele jaren. De welzijnsorganisaties stoppen in toenemende mate energie in het bin-
nenhalen van projectgelden die landelijk via het Rijk, via fondsen of subsidiestromen 
van de provincie of anderszins voor hen van belang kunnen zijn. Voor hun voortbe-
staan zijn ze er ook steeds meer van afhankelijk. Sommige respondenten geven aan in 
het binnenhalen van gelden steeds meer een rol te moeten spelen. Het zal niet verbazen 
dat in het verlengde van het voorgaande de ‘projectencarrousel’ onder de middenma-
nagers onder vuur ligt en als probleem naar voren komt.  
 
Werkwijzen waarin over een langere termijn contact en een vertrouwensrelatie worden 
opgebouwd met burgers, binnen diverse typen werkzaamheden (onder het dak van een 
en dezelfde organisatie) staan volgens sommige respondenten momenteel onder druk 
terwijl ze erg waardevol en effectief blijken te zijn. Deze respondent wijst hierbij ook 
op het preventieve karakter van dit type interventies: 
 
‘En een ander punt is opvoedingsondersteuning en dan heel preventief, we doen dat in 
babygroepen waarbij we met het consultatiebureau samenwerken. We doen dat omdat we 
zien dat veel Turkse en Marokkaanse mensen en vluchtelingen maar ook Nederlandse men-
sen soms totaal niet weten hoe je je kind in Nederland moet opvoeden en daar ook geen 
vraag naar hebben dus ook nooit bij die prachtige bureautjes van Rouvoet zullen aanklop-
pen – ja, behalve als het helemaal uit de klauwen is gelopen. Wat wij doen is al in een heel 
vroeg stadium met opvoedingsondersteuning bezig zijn en moeders bij elkaar halen en al 










daarvoor hebben we ouder-kindgroepen, we hebben dus een heel proces. Het opbouwwerk 
begint met babygroepen, dan zorgen we dat ze naar de ouder-kindgroepen gaan en dan de 
voorscholen en op de basisscholen zijn we bezig laagdrempelige ouderinloop te organise-
ren. Aanvankelijk was er niets voor ouders op die basisscholen, ook geen ouderraden.     
Nu hebben we in twee jaar tijd ervoor gezorgd dat er heel wat ouders op school komen, die 
komen wekelijks bij elkaar en worden zo in aanraking gebracht met wat kinderen op school 
leren. Verder zitten er ook nog maatjesprojecten aan vast want de kinderen wonen in een 
wijk waarin ze vaak geen voorbeelden hebben. Via maatjesprojecten kun je mensen van 
buitenaf halen die de Nederlandse samenleving meer kunnen laten zien. Het is wel moeilijk 
om hiervoor geld te krijgen. In ieder geval hebben we maatjesprojecten voor kinderen die 
van de basisschool komen en naar het voortgezet onderwijs gaan. En we hebben maatjes-
projecten door HBO-studenten voor kinderen die op de basisschool er wat uitvallen en dat 
is dan meer om ze positieve ervaringen te laten opdoen.’ CU2 
 
Deze respondent wijst op het feit dat de vele projecten vaak los van elkaar bestaan en 
ook voortkomen uit een onvermogen om op gemeentelijk niveau regie te voeren. Een 
versnipperde gemeentelijke organisatie werkt door in een versnipperde organisatie van 
de uitvoering en draagt zodoende ook niet bij aan meer onderlinge samenhang tussen 
de projecten:  
 
‘Ik denk dat de projectencarrousel daarin ook een grote rol heeft gespeeld. Vanuit de ge-
meente zijn ook veel gemeentelijke diensten bezig met hetzelfde. Daardoor zijn er ook zo-
veel verschillende initiatieven naast elkaar ontstaan. Eigenlijk zou ik ons soms met zijn 
allen gunnen: weet je wat laten we nu eens allemaal geen last hebben van belangen en 
laten we het eens even opnieuw inrichten. Hoe zouden we het dan doen?’  L15 
 
6.4.4 De toekomst van welzijnsorganisaties  
 
Hoe zien de respondenten de toekomst van het sociaal werk waar ze bij betrokken zijn? 
Waar liggen volgens hen kansen en mogelijkheden? Welke kant gaat het werk op en 
zal er in de toekomst sprake zijn van een helder profiel? Eerder zagen we al dat de 
respondenten aangaven dat er op een drietal terreinen (1. zorg en hulpverlening,          
2. onderwijs, sport en cultuur en 3. sociale activering en toeleiding) belangrijke ver-
schuivingen hebben plaatsgevonden. Diverse respondenten benadrukken dat door de 
organisaties afscheid genomen zal moeten worden van de brede waaier van allerhande 
programma’s en activiteiten en dat de aandacht van professionals vooral gefocust zal 
moeten worden op enkele hoofdzaken. Niet alleen de (jonge) jeugd wordt geformu-
leerd als een speerpunt. Aansluitend bij de opmerkingen die respondenten maken over 
de (in hun ogen) toegenomen sociale problematiek zijn vooral ook ouderen meer in 
beeld en mede daardoor de samenwerking met lokale zorgorganisaties. Volgens deze 
vier respondenten - werkzaam binnen drie verschillende organisaties - zitten welzijns-
organisaties in een ontwikkeling die zich laat samenvatten met: meer focus op een 
beperkt aantal sociale problemen, samenwerking met name met (brede) scholen, kin-
deropvang,  zorgorganisaties en vrijetijdsorganisaties (met name sport en cultuur), het 
geleidelijk afstoten van het traditionele buurthuiswerk als kerntaak en meer out-
reachende programma’s voor bepaalde doelgroepen. Wat duidelijk wordt, is dat de 
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dragen aan een helderder profiel, versterking van diverse professies en aan meer onder-
linge samenhang tussen de diverse werkgebieden: 
 
‘Ik denk dat we dan alleen nog maar met zorg aan het samenwerken zijn, dus dat we samen 
met zorg de ontwikkelingen in wijken neerzetten. En dat het traditionele buurthuiswerk er 
niet meer zal zijn. Dus dat we veel meer samenwerken in dienstencentra en daar de verbin-
dingen leggen. Met kinderen doen we alles samen met scholen, dat zijn allemaal brede 
scholen geworden. En dan doen we outreachend nog een aantal dingen. En ik denk dat we 
heel veel projectmatig doen. We hopen vooral langlopende projecten. We zijn met het 
stadsdeel bezig om projecten op te zetten voor een periode van vier jaar. Want dan kun je je 
ook bewijzen. Ik denk dat we steeds moeten ingaan op datgene wat er speelt en daaraan zit 
projectmatig werken vast.’  CO7 
 
‘Als je het hebt over de basis van het welzijnswerk vind ik dat je net zo goed aandacht moet 
besteden aan een groep senioren die in een isolement terecht dreigt te komen. Tegenwoor-
dig zijn de familiebanden wat anders, er wordt minder voor mensen gezorgd, mensen heb-
ben minder sociale netwerken die vaststaan. Je ziet gewoon dat dat ook moeilijkheden met 
zich meebrengt.’  D1            
    
‘Ik vermoed ook niet dat we over vijf jaar nog betrokken zijn bij het beheer van die buurt-
huizen, die zullen we toch meer gaan loslaten. We worden gewoon een nieuwe organisatie 
die aan de ene kant meer op straat te vinden is, dat hoop ik wel in ieder geval, dus het echt 
present zijn op straat, het echt in de buurt mensen zien te activeren en laten participeren 
(soms nog activiteiten organiseren en daar mensen bij zien te betrekken en hen vervolgens 
toeleiden naar andere programma’s en organisaties, de sociaal makelaarkant dus) en an-
derzijds hoop ik wel dat we in staat zijn die slag te kunnen maken naar goede kwalitatieve 
projecten, grotere en langdurige projecten, zoals coachings- en maatjesprojecten of goede 
toeleiding naar inburgering of taallessen of zorg.’  CU12 
 
‘Mijn beeld over vijf jaar is dat de ontwikkeling die nu in gang wordt gezet - en dan heb ik 
het over Amsterdam - is dat we minder in buurtcentra werken en dat welzijn meer inwo-
nend is in andere organisaties bijvoorbeeld in brede scholen, in verzorgingshuizen en der-
gelijke. Per gebied of wijk is er dan nog een buurtcentrum, een multifunctionele accommo-
datie waar activiteiten plaatsvinden. Ik denk dat het een grote klus wordt om te blijven 
zorgen dat het echte welzijnsaandeel waar wij voor staan - dat betekent alle mensen uit de 
buurt betrekken bij wat er leeft en zorgen dat dat voor hen omgezet wordt in belangrijke 
activiteiten - in stand te houden. Ik zie dan meer heil in het neerzetten van brede scholen, ik 
denk dat we ons daarin wel goed kunnen profileren als welzijnswerk, het lijkt me wat lasti-
ger in de zorgcentra waar wij zo langzamerhand ons mee verbinden. Daar komen andere 
krachten bij kijken.’  CO13 
 
Belangrijk is dat de welzijnsorganisaties - althans in het beeld van deze middenmana-
gers - zich sterker positioneren in samenwerkingsrelaties en dat dit hen dwingt tot een 
helder profiel rondom enkele kerntaken en dat ze dienen te beschikken over duidelijke 
expertise. Deze respondent vat de kern van de werkzaamheden van haar team als volgt 
samen: ‘Dat is veiligheid in de openbare ruimte, ambulant jongerenwerk op straat. 
Daar ligt onze expertise. Mede door de kwaliteitsslag die we in gang hebben gezet 











Deze respondent benadrukt de normatieve en politieke kant van het werk dat welzijns-
organisaties uitvoeren en bepleit daarbinnen een zelfstandige rol: 
 
‘En ik denk dat wij…wij zijn teveel een uitvoeringsorganisatie van het college. Dat is de 
kritiek op mijn organisatie. Ik vind dat we veel meer onze deskundigheid moeten inzetten op 
processen die zich in onze samenleving afspelen. En waar wij in het belang van de ontwik-
kelingsmogelijkheden van mensen en hun wensen naar een veilige woonomgeving, waarin 
anonimiteit en uitsluiting minder speelt dan nu (we hebben in dit opzicht zorgelijke wijken 
hier vind ik, zorgelijke buurten moet ik zeggen) een rol dienen te spelen.’  SW9 
 
6.5 Middenmanagers over hun eigen rol en taak 
 
De middenmanagers zijn in hun teams momenteel vooral bezig met deze andere, meer 
nabije inzet van hun uitvoerende werkers. Dat vraagt om organisatorische ingrepen, 
overleg met andere partners, maar vooral om een inzet op het terrein van individuele 
werkbegeleiding en deskundigheidsbevordering in teams. Een belangrijk aspect van 
hun werk is de nieuwe koers van hun organisatie bespreken met hun medewerkers, en 
deze zien te verbinden met concrete ervaringen en uitvoeringstaken van hun medewer-
kers, gericht op nieuwe werkwijzen. Niet onbelangrijk is hun stem in het aannemen van 
nieuw personeel en het (via een sociaal plan of anderszins) ontslaan van personeel dat 
nu niet meer past in de nieuwe werkwijzen. Vrijwel alle middenmanagers doen hier 
uitspraken over. De omvang van de teams die de middenmanagers onder hun hoede 
hebben, loopt sterk uiteen. Er zijn er met 12 teamleden, maar ook met 50 personeelsle-
den. Bij de wat omvangrijkere teams moet aangetekend worden dat deze bestaan uit 
meerdere deelteams waar ook andere beroepsgroepen deel van uit maken (conciërges, 
beheerders e.d.). Soms heten het wel teams maar zijn ze ook weer samengesteld uit 
verschillende typen sociale werkers die niet zoveel met elkaar te maken hebben. Veel 
werk stoppen deze managers in individuele gesprekken met hun werkers, waarin vaak 
zowel de strategische koers van de organisatie als het takenpakket van de werker en 
zijn/haar functioneren tegelijkertijd aan de orde komen. Daarnaast is er sprake van een 
regulier teamoverleg (bijvoorbeeld een keer in de maand) en van bijeenkomsten des-
kundigheidsbevordering (enkele keren per jaar). Veel afstemming en overleg vindt al 
plaats buiten deze teamsamenstelling, namelijk tussen enkele professionals die actief 
zijn in een buurtactiviteit of met betrekking tot een specifiek project.  
 
6.5.1 Taken middenmanagers 
 
Eerder in dit hoofdstuk kwamen diverse taken van deze middenmanagers al aan bod. 
Hier gaan we er nog nader op in. Diverse respondenten geven aan dat hun baan vol zit 
met erg verschillende taken (‘Ik ben eigenlijk een duizendpoot’ (gelach)) CU2 en dat 
het hebben van voldoende tijd een continu probleem vormt. De hier geïnterviewde 
middenmanagers zijn verantwoordelijk voor diverse interne en externe verandertrajec-
ten die hun eigen dynamiek kennen en waarvan tempo en uitkomst ongewis zijn. Dat 
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te sturen. Vrijwel iedere respondent spreekt over deze werkdruk. Op de vraag wat het 
belangrijkste knelpunt is dat ervaren wordt in de functie, antwoordt deze respondent:  
 
‘Tijd. Voor mezelf en voor de medewerkers. De werkdruk is hoog. Je moet zoveel. Het zijn 
veranderingsprocessen. We hebben nu die HKZ-certificering, ik zie daar wel grote voor-
delen van, maar voordat je dat bij iedereen tussen de oren hebt. En voordat iedereen in 
staat is om dat helemaal goed te doen kost dat veel tijd en energie. Ik zeg dan wel steeds als 
we het eenmaal doen, scheelt dat heel veel tijd. Dat type veranderingsprocessen kost heel 
veel tijd. Dan is er nog de hele systematiek van financiering met kwartaalrapportages, 
begrotingen, externe geldstromen, extra beschikkingen en dan nog 19 mensen aansturen.’  
S5 
 
Deze respondent spreekt de hoop uit dat de sterke verandering waarin haar organisatie 
(en met name haar specifieke werk) zit op een gegeven moment tot resultaten leidt en 
er een vorm van stabilisatie optreedt:  
 
‘Het gaat nu al een beetje veranderen richting kwaliteitszorg. Dus hoe ga je wat je nu doet 
waarborgen en de kwaliteit verhogen. Dus daar kan nog wel een flinke slag in gemaakt 
worden denk ik. Het is nu heel erg pionieren, uitvinden, en op een gegeven moment heb je 
dat ook gehad en heb je een aantal methodieken ontwikkeld die je toe gaat passen en dan 
ben je bezig met schaven, uitbreiden, maar het echte pionieren zoals nu is dan voorbij denk 
ik. De rollen van de verschillende mensen zijn dan ook weer wat helderder geworden dus 
dan moet je daar ook weer anders op sturen dan nu. Maar dan zijn er vast wel weer nieuwe 
ontwikkelingen.’  D14 
 
Waar stoppen deze middenmanagers zoal de meeste tijd in? Vrijwel alle respondenten 
geven aan dat deskundigheidsbevordering op teamniveau een belangrijk onderdeel is 
van hun takenpakket.  
 
‘Bijvoorbeeld een zestal bijeenkomsten rondom verdovende middelen (herkenning, eerste 
hulp e.d.)’  S6  
 
‘En we hebben cursussen met thema’s als signaleren, de vreedzame wijk. Mensen volgen 
persoonlijk nog cursussen als ze dat nodig hebben, bijvoorbeeld over spel. (…) We beste-
den aandacht aan het thema grensoverschrijdend gedrag. Dat is dan niet echt een cursus 
maar meer intervisiegericht. Hoe bewaak je je eigen grenzen, wat zijn grenzen, wat is aan-
vaardbaar op straat en hoe steun je elkaar onderling in vervelende situaties. Dan bekijken 
we ook of mensen daar extra training in moeten hebben, bijvoorbeeld een weerbaarheid-
training of een training in hoe je agressie laat afnemen. Per jaar bekijken we wat er nodig 
is aan scholing en daar zit ook wel een opbouw in.’  D14 
 
Ook zijn ze betrokken bij het opzetten van intervisietrajecten en bevorderen ze uitwis-
seling en overleg tussen personeelsleden die met uiteenlopende werkzaamheden bezig 
zijn ‘want mensen kenden elkaars werk helemaal niet. Dus we hebben een aantal pre-











Afhankelijk van de organisatie en het aantal personeelsleden dat deze middenmanagers 
dienen aan te sturen zijn er wel verschillen. Hoe groter het team of de teams waaraan 
deze middenmanagers leiding geven, hoe meer hun tijd gaat zitten in individuele trajec-
ten en begeleiding, het aannemen of ontslaan van personeelsleden (soms in samenwer-
king met een leidinggevende of personeelsfunctionaris) en interne organisatorische 
kwesties. Diverse respondenten gaven aan dat ze door een interne reorganisatie nu 
meer personeelsleden onder hun hoede hebben dan daarvoor. ‘Ik heb de hele handel 
van functioneringsgesprekken, afspraken over scholing en deskundigheidsbevordering 
en dergelijke. Ik heb verder ook de hele inhoudelijke ontwikkeling van mijn team onder 
mijn hoede.’ S6 Sommige respondenten hebben zoveel personeelsleden onder hun 
hoede dat aspecten van inhoudelijke begeleiding en aansturing het onderspit delven: ‘Ik 
zou zelf veel meer aandacht willen hebben voor de inhoudelijke sturing. Dat doe ik wel 
maar ik zou er meer tijd in willen stoppen. 55 mensen onder me is natuurlijk wel veel. 
Ik heb natuurlijk wel een personeelsadviseur. Maar ik moet natuurlijk toch vaak op 
locatie mijn gezicht laten zien en een rol spelen.’ CO7 Hiermee wordt aangegeven dat 
er een duidelijke spanning zit tussen de tijd die gaat zitten in personeelszorg en de tijd 
die overblijft voor - zoals het genoemd wordt - ‘inhoudelijke kwesties’. Complex in 
hun takenpakket is dat deze middenmanagers zowel medeverantwoordelijk zijn voor de 
ombouw van hun organisatie (meer naar buiten gericht, ondernemender, meer vraagge-
richt) als dat ze een veranderslag met het zittende personeel dienen te maken. ‘Ik heb 
dus vooral de opdracht om dat nieuwe profiel goed neer te gaan zetten.’ CU12 Beide 
verantwoordelijkheden worden door deze middenmanagers op zo’n wijze met elkaar 
verweven dat ze met name veel tijd stoppen in individuele gesprekken met hun perso-
neelsleden, waarin belangrijke veranderingen waar hun organisatie en het werk in zit-
ten, aan de orde komen. Veel van deze gesprekken hebben zowel een coachend ele-
ment, mede bedoeld om bepaalde weerstand het hoofd te bieden, als een element van 
beoordeling. De strategische rol van deze middenmanagers blijkt vooral intern, in de 
vorm van coachings- en beoordelingsgesprekken met het zittende personeel, vorm 
gegeven te worden.  
 
‘Nee op dit moment is het puur leidinggeven en dan bedoel ik vooral controleren op wat 
men doet, dus werkplannen, registratie. En ja was het maar zo dat ik iedereen kon afreke-
nen op zijn inzet, want zover is iedereen nog niet. Het is nu nog heel erg sturen. Ik heb één 
keer in de maand individueel overleg met iedereen. Daar gaat veel tijd in zitten maar de 
sturing op dit niveau is nu erg nodig. In die gesprekken komen de werkplannen, het rooster, 
de registratie, de rapportages met die cijfertjes aan de orde en dan koppel ik dat meteen 
aan trends en signalen, moeten er bijstellingen plaatsvinden en dergelijke. Zo’n gesprek 
duurt anderhalf uur.’ (…) Ja het is toch heel erg op inhoud sturen en dat komt ook in die 
individuele gesprekken terug: waarom doe je de dingen die je doet en waarom zo? Doe je 
de juiste dingen en hoe dan? Het draait dus heel erg om beroepshouding. (…) Ik stuur heel 
erg op datgene wat mensen doen.’  S6 
 
‘En inderdaad heb ik veel persoonlijke gesprekken, meedenken, samen brainstormen, sa-
men uitdenken wat de consequenties zijn van wat we doen. (…) Het is bijvoorbeeld de 
weerstand bij mensen die al 20 jaar in een speeltuin werken. Het moeten veranderen, uit je 
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tegengekomen. Er waren natuurlijk ook mensen die omarmden dat we deze nieuwe kant op 
gingen.’  D14 
 
Een tweetal complicerende factoren doet zich in deze taak voor middenmanagers voor: 
in de eerste plaats zijn de verschillen binnen de teams (op het terrein van ervaring, 
beroepshouding en opleiding) vaak groot.‘We hebben ook veel MBO-ers in dienst of 
nog lager en ook mensen die geen afgeronde opleiding hebben. Het is een heel       
gemêleerd team en dat maakt het ook lastig. Want met de ene helft kun je erg vooruit-
strevend werken en gaat het heel snel, dan is er een middendeel die daar een beetje 
achteraan hobbelt en er is een deel die het niet goed kan volgen en maar doet wat er 
gezegd wordt.’ D14 In de tweede plaats bestaat er een spanning tussen het lange ter-
mijn perspectief dat binnen elke organisatie aan de orde is en de korte termijn financie-
ring vanuit opdrachtgevers (met name de lokale overheid). De interne processen rond-
om deskundigheidsbevordering en het bieden van (nieuw) perspectief aan personeels-
leden verlangen een lange termijn perspectief dat evenwel haaks staat op de financie-
ringsvormen die slechts zekerheid bieden voor de korte termijn: ‘Verder moeten we 
altijd bezig zijn met de ontwikkeling van ons werk, want helaas is het nog steeds zo dat 
wij nog steeds op jaarbasis worden gesubsidieerd. Ik zou graag langer lopende finan-
ciering willen. Ik vind het heel terecht dat goed gekeken wordt naar hoe wij het over-
heidsgeld gebruiken en dus ook dat je daar jaarlijks goed naar kijkt, maar ons werk 
zijn toch vooral meerjarige processen wil het echt wat opleveren, dus ik ben veel meer 
voor vierjarige financiering. Bovendien: er gaan zoveel ambtenaren overheen, er is 
zoveel overleg hierover, dat gaat allemaal ten koste van je uitvoering.’ CU2 
 
6.5.2 Strategische positie 
 
Het beeld over de positie van deze groep middenmanagers is dat ze over het algemeen 
erg in beslag genomen worden door aspecten die te maken hebben met het voortbe-
staan van de organisatie. Alle welzijnsorganisaties die ze vertegenwoordigen staan 
onder druk wat betreft hun financiële situatie en worden geconfronteerd - meer door de 
lokale overheid dan door maatschappelijke samenwerkingspartners - met vragen over 
hun inzet en rendement. Tegelijkertijd zijn ze al enkele jaren bezig met een meer in-
houdelijke omslag van het werk en trachten ze deze met het zittende personeel te reali-
seren. De respondenten geven aan dat ze vooral belangrijke taken hebben op het terrein 
van het uitdragen en bespreken van de (deels nieuwe) koers van de organisatie en het 
meekrijgen van het personeel hierin. Studiedagen en deskundigheidsbevordering 
(waaronder ook individuele trajecten) worden hiertoe ingezet en waar zittend personeel 
niet mee kan of mee wil in de nieuwe koers, wordt de mogelijkheid van een andere 
baan (intern of extern) verkend of een ontslagprocedure in gang gezet. Zonder uitzon-
dering zijn deze middenmanagers wel betrokken bij de positionering van hun organisa-
tie en bij de totstandkoming van de koers. ‘Nou ik heb ook visie en weet ook wel wat ik 
wil. En dat komt ook wel terecht bij het hogere management. Ik discussieer veel met 
mijn direct leidinggevende over de richting en dergelijke. Zij (de directeur, VdW) is 
ook heel erg bezig met de positionering en met het gegeven dat medewerkers zich erg 
bewust moeten zijn van het feit dat alles wat je zegt en doet gezien wordt. Wij zijn het 










over de bijdrage van teams aan de nieuwe koers en over hun eigen aandeel in het door-
geven van geluiden van de werkvloer naar het hogere management. Maar over het 
geheel genomen is bij alle welzijnsorganisaties toch sprake van een tamelijk dwingen-
de interne lijn, mede ingegeven door sterk veranderende omstandigheden (bezuinigin-
gen, verzakelijking, nadruk op kwaliteit, afstoten van accommodaties) en zijn deze 
middenmanagers degenen die de veranderingen op het operationele niveau moeten zien 
door te voeren. Er zit druk op zogezegd en vandaar dat gesproken wordt over het   
maken van ‘een vertaalslag’ of over ‘een slag die geslagen moet worden’.‘We zijn een 
heel traject deskundigheidsbevordering aan het inzetten op dit moment ook op het ter-
rein van het ondernemerschap van Combiwel. We zijn heel erg bezig om onze koers in 
gesprek te brengen. Er is een beleidsplan geschreven, daarin komen de contouren aan 
de orde waarop we willen sturen. Vervolgens gaan we een vertaalslag maken - dat 
hebben we op managementniveau al gedaan - ook op de werkvloer.’  CO7 
 
Middenmanagers fungeren in deze zin als functionarissen die de nieuwe koers in ge-
sprek moeten zien te brengen met het zittende personeel en de afstand tussen het hoge-
re management en de werkvloer moeten zien te overbruggen. Van hen worden vooral 
ook communicatieve vaardigheden verlangd op dit terrein. Tegelijkertijd is het geen 
vrijblijvend proces omdat het verbonden is met beoordelingsgesprekken en vaak ook 
met een andere wijze van werken in een andere teamsamenstelling, die door het hogere 
management in samenspraak met de middenmanagers is vastgesteld.   
 
6.5.3 Externe oriëntatie  
 
Waar de organisaties de opdracht hebben om meer naar buiten te treden, nieuwe sa-
menwerkingspartners en financieringsbronnen te vinden en zich sterker te verbinden 
aan allerhande burgerinitiatieven, zijn deze middenmanagers vooral bezig met een 
interne omslag. De noodzaak van een sterkere externe oriëntatie wordt overigens wel 
gedeeld, zoals bijvoorbeeld deze respondent aangeeft: ‘We willen en moeten wel meer 
werk maken van onze samenwerking met woningcorporaties. Daarin ligt voor een deel 
wel de toekomst van het welzijnswerk. Op dit moment wordt ruim de helft van ons werk 
al gefinancierd uit andere bronnen dan die van de gemeente. Dus op zich zijn we al op 
de goede weg.’ CU12 
 
Op de vraag of je als middenmanager een taak hebt om nieuwe opdrachtgevers binnen 
te halen, antwoordt deze respondent: ‘Je moet realistisch zijn in dit soort dingen. Ik 
mag hopen dat het gaat lukken. De tijd die ik voor dit werk heb is beperkt. Het komen-
de jaar is die HKZ-certificering aan de orde, die hele kwaliteitsronde moeten we nog 
mee gaan maken. We hebben nog te maken met een extra bezuinigingsronde die er aan 
komt. Dus de vraag is of je aan acquisitie toekomt.’ CU11 Sommigen geven aan wel 
voor zichzelf een rol te zien in het zoeken van nieuwe samenwerkingspartners of het 
ontwikkelen van nieuwe diensten ‘maar ik ben daar nu nog niet mee bezig en kom er 
ook nog niet aan toe. Het is wel iets voor de lange termijn en ik vind ook dat het hoort 
bij deze functie. Deels zal de richting op dit terrein ook wel vanuit het management-
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(…) Op dit moment is het gewoon nog te druk om er nu al mee aan de slag te zijn.’ 
CU12 
 
Deze respondent legt wel de nadruk op externe contacten en het bevorderen van sa-
menwerkingsconstructies: ‘Ik wil gewoon dat het goed gaat in de wijk. Als je niet kunt 
samenwerken met je partners in de wijk dan ben je allemaal hetzelfde aan het doen, 
maar dan wordt het nooit wat. Wat ik wel merk is dat de samenwerking niet vanzelf 
gaat. Het zijn lastige processen omdat er veel overlap is.’ L4 Binnen de interviews 
spraken sommige respondenten ook over de toekomst van hun functie. Wat als allerlei 
veranderingen binnen de organisatie doorgevoerd zijn en er meer zelfstandig functione-
rende teams aan het werk zijn? Hoe belangrijk en noodzakelijk is die functie van mid-
denmanager dan nog? Over het algemeen zien deze middenmanagers hun functie als 
onmisbaar. In de woorden van deze respondent: ‘Ik denk dat ik heel belangrijk ben, 
maar dat komt omdat als ik er niet meer ben is er geen leidinggevende meer. De in-
houdelijke sturing is toch wel belangrijk en ik leg natuurlijk ook een link naar boven 
toe. En ik heb de contacten met de stadsdelen en daardoor creëer ik ook werk, ook 
door in overleggen te zitten. Nee, ik denk dat ze mijn functie niet kunnen missen. Toen 
ik een lange tijd (8 maanden) ziek was hebben ze me ook wel vervangen, dus dat geeft 
ook wel iets aan.’ CO7 Deze respondent kijkt uit naar een meer inhoudelijke invulling 
van haar takenpakket, maar is tegelijkertijd bij tijd en wijle pessimistisch over de toe-
komst: 
 
‘We zijn al platter geworden. En dan hebben we die coördinatoren die vooral aan werkbe-
geleiding doen. Ik denk dat als we die slag gemaakt hebben met die meer zelfstandige pro-
fessional en die meer zelfsturende teams en meer zelfsturing in die buurten en je hebt goede 
intervisie lopen en je hebt goede supervisie daar waar het nodig is, dat mijn positie dan een 
beetje logisch wordt. Dat ik dan meer die schakel kan zijn tussen beleid en uitvoering, meer 
die inhoudelijke kant dus. Als ik zo wat meer naar de toekomst kijk dan ben ik toch wel wat 
pessimistisch daarover.’  P8 
 
Een lastig punt in de gesprekken bleek de relatie tussen deze welzijnsorganisaties en 
groepen burgers. Op de vragen op welke wijze burgers betrokken zijn (of worden) bij 
de veranderingen waarin de organisatie zit, en of ze daar zelf een stem in hebben, werd 
in eerste instantie verwezen naar de rol van cliëntenraden of naar uitkomsten van klant-
tevredenheidsonderzoeken die de organisatie hield. Doorvragend werd duidelijk dat er 
door de teams en in het uitvoerende werk veel meer dan voorheen ingespeeld wordt op 
burgerinitiatieven en dat burgers opgezocht worden. Aangegeven werd dat men nu 
zichtbaar aanwezig tracht te zijn, bereikbaar voor burgers, met herkenbare vrijwilligers 
en professionals in de openbare ruimte en met een open oor en oog voor burgers. Van 
een mogelijk nieuwe rol voor burgers binnen de welzijnsorganisaties zelf lijkt evenwel 
nog geen sprake. 
 
‘We betrekken burgers niet bij deze omslag, als het gevolgen voor hen heeft wel. Maar 
burgers merken wel dat we veel meer in de wijken actief zijn. Volgens mij beschouwen ze 
het (die omslag, VdW) als een soort vanzelfsprekendheid. We doen wel veel aan klanttevre-
denheidsonderzoek, bijvoorbeeld onder onze cursisten, dat zijn natuurlijk bewoners van 










Wat we wel veel doen…we hebben veel Vogelaarwijken in Noord, daarin komt veel geld 
vrij voor de wijkaanpak en dat ondersteunen wij ook voor een heel groot gedeelte samen 
met de opbouwwerkorganisatie al die initiatieven. En daarin horen we ook wel terug van 
bewoners wat ze daarvan vinden, of ze prettig ondersteund zijn. Maar dat leggen we niet 
vast, daar gaan we niet serieus op in. Het is ook nooit een idee geweest om al die burger-




6.6.1 Algemeen  
 
Er doet zich op de werkvloer van de sociale sector - althans in het hier onderzochte 
deel - in korte tijd een belangrijke verandering voor, waar deze laag van managers zeer 
nauw bij betrokken is. Er is sprake van eensgezindheid onder de hier geïnterviewde 
middenmanagers over de gewenste transitie in lokale sociale programma’s: meer out-
reachend werken, vraaggerichter, minder accommodatiegebonden, met van begin af 
aan een actieve rol voor burgers. Meer werk wordt gemaakt van programma’s op maat, 
die doelgericht worden ingezet in verbinding met sociale problematiek. Er gaat hier-
binnen meer aandacht uit naar individuele begeleiding en gezinsproblematiek. Er is een 
sterke verbinding met belangrijke thema’s op het terrein van veiligheid en leefbaarheid, 
opvoeding, de kwaliteit van de openbare ruimte en sociale cohesie. In zijn algemeen-
heid: in alle onderzochte organisaties, in alle onderzochte gemeenten doet zich dezelfde 
omslag voor in dit deel van de lokale sociale sector. De rol van de uitvoerende sociale 
professionals verschuift voor een belangrijk deel naar activeren en verbinden. Waar 
aanbodgericht wordt gewerkt, gebeurt dat meer met andere partners (sport, brede 
school, GG&GD etc.), in samenwerking met burgers (is het streven althans) en ver-
schuift de rol van professionals naar het ontwerpen en organiseren van aansprekende 
programma’s. Binnen de directe uitvoering van programma’s verschuift deze rol van 
alleen begeleiden naar signaleren, doorverwijzen en toeleiden. Er is grote uniformiteit 
in de wijze waarop de respondenten hierover spreken, de meningen die ze erover venti-
leren en de werkprocessen die ze met hun teams vormgeven.  
 
De uitspraken van de respondenten zijn in lijn met de ontwikkelingen binnen de lokale 
sociale sector zoals we deze in hoofdstuk 1 en 2 hebben geschetst en laten zien dat de 
positie en het takenpakket van de hier geïnterviewde middenmanagers hierdoor sterk 
wordt ingekleurd. De interviews geven aan dat het werk van deze brede welzijnsorga-
nisaties in een belangrijke transitie zit en dat deze organisaties een hernieuwde zoek-
tocht naar hun kernfunctie en hun identiteit zijn gestart. Wat brede welzijnsorganisaties 
nu vormgeven, is exemplarisch voor een omslag in de hele sociale sector en daarbuiten 
(denk ook aan de zorg). De noodzaak dat maatregelen nodig zijn om ook in de komen-
de decennia kwaliteit, betaalbaarheid en toegankelijkheid te kunnen garanderen wordt 
door alle betrokkenen gevoeld. Samengevat: (1) meer nadruk leggen op de grotere rol 
die burgers kunnen en moeten spelen, (2) de professionele inzet verschuiven richting 
activering, preventie, voorlichting, coaching en netwerkvorming, (3) samenwerking 
tussen belanghebbende organisaties bevorderen en (4) grenzen aan (dure) inzet van 
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Onderdeel van de omslag is een gerichtere inzet (tevens minder kortdurend, meer op de 
lange termijn) van basisdienstverlening, met name voor kwetsbare burgers. Een inzet 
die zich meer verbindt met een structurele aanpak van sociale problematiek op lokaal 
niveau. In deze aanpak wordt een grotere nadruk gelegd op het ondersteunen van bur-
gers in de wijze waarop ze hun leven vormgeven, in het bevorderen van pro-sociaal 
gedrag (door middel van coaching, stadsetiquette, conflictoplossing) en in het signale-
ren (en dus ook aanpakken en/of doorverwijzen) van sociale problematiek. In verschil-
lende interviews komen duidelijke redenen voor deze omslag naar voren, die overigens 
al veel langer in beeld zijn dan de start van de Wmo of het landelijke programma 
‘Welzijn Nieuwe Stijl’: bepaalde sociale problematiek is toegenomen c.q. veelvormiger 
geworden en concentreert zich meer bij bepaalde groepen; burgers verlangen een ander 
type benadering vanuit publieke diensten; het interventie-speelveld is veranderd (meer-
dere spelers, noodzaak van netwerkvorming en afstemming); lokale overheden hebben 
meer druk gezet op resultaat en verantwoording, en financiële kaders dwingen tot prio-
riteitstelling. In de uitspraken van de respondenten resoneren duidelijk diverse maat-
schappelijke, politieke en institutionele veranderingen die zich vanaf begin deze eeuw 
hebben voorgedaan. 
 
Diverse respondenten spreken over de veranderingen in de vraag van burgers, mede in 
relatie tot de veranderende functie van hun welzijnsorganisatie. Veel maatschappelijke 
organisaties hebben te maken met ‘een grote diversiteit van de vraag en letterlijk een 
versplintering van groepen burgers’ (RMO 2009b, 10), een afnemende binding met 
hun organisaties en een toename in het keuzeaanbod tussen organisaties. Dit geldt ook 
voor deze brede welzijnsorganisaties die merken - zo laten de interviews zien - dat ze 
zich opnieuw dienen te verankeren en daartoe terug moeten zien te bewegen naar de 
civil society, waar ze uit voortgekomen zijn. Sociale professionals kunnen als gevolg 
van dit proces van vermaatschappelijking in mindere mate leunen op vaste werkwijzes 
en routines, zoals uit de interviews blijkt. Vandaar ook momenteel de grote inzet van 
deze middenmanagers op het terrein van deskundigheidsbevordering en scholing, een 
nieuwe samenstelling van teams en kennisuitwisseling binnen teams. Hun teamleden 
dienen zich niet alleen meer bewust te zijn van de kennis waarover ze beschikken en 
van waaruit ze handelen, ze moeten ook in staat zijn deze meer te expliciteren en in de 
alledaagse praktijk (maar ook in onderzoekstaken) te delen met anderen. Als meer 
vooruitgeschoven posten in wijken en buurten en in een meer initiërende en activeren-
de rol ten opzichte van burgers komt het nu meer aan op allerlei persoonlijke kwalitei-
ten, op hun kennis van de lokale situatie, hun contacten en hun vermogens tot kennis 
delen en kennis creëren. De civil society zullen ze in kaart moeten brengen en verbin-
den met nieuwe vormen van professioneel handelen. De in en door hun beroepsmatig 
handelen verkregen kennis en inzichten worden ook voor de organisaties waar ze 
werkzaam zijn nu waardevoller. Wat bij hun (deels) nieuwe rol tevens hoort, is dat ze 
deze kennis weten in te zetten ten opzichte van opdrachtgevers en lokale beleidsambte-
naren en dat ze deze weten te verbinden met de ontwikkeling van nieuwe diensten. Het 
gegeven dat steeds meer sociale professionals deel uitmaken van teams en professione-
le netwerken die gebiedsgericht werken, heeft zeker bijgedragen aan deze grotere na-










professionals komen elkaar in toenemende mate tegen (moeten ook meer afstemmen 
met het oog op complexe problematiek en een meer integrale benadering) waardoor 
vragen rondom kennisuitwisseling en kennisconstructie meer opgeld doen.  
 
Er vindt in die zin een herdefiniëring plaats van ‘lokaal welzijn’: sterker staat de inzet 
van zogenoemde frontliniewerkers centraal in directe wisselwerking met burgers, min-
der de rol van welzijn als ‘voorziening’, dat wil zeggen als accommodatiebeheerder 
en/of als aanbieder van steeds terugkerende programma’s en activiteiten. Oogmerk is 
de vraag en de eigen verantwoordelijkheid van de burger meer centraal te stellen en 
daarmee een kwaliteitsslag te kunnen maken c.q. ruimte voor vernieuwing te creëren. 
Op de achtergrond speelt in de lokale context zeker ook mee dat verondersteld wordt 
dat er dit type impulsen nodig zijn om de kloof tussen burgers en het lokale beleid te 
verkleinen. Een van de gevolgen is dat sociale beroepen meer op elkaars terrein komen 
en oude scheidslijnen tussen beroepen er minder toe doen. Generieke competenties die 
voor alle sociale beroepen gelden, winnen daarbij aan belang. Wat niet wegneemt dat 
deze generieke competenties voor concrete groepen sociale professionals verbonden 
blijven met een set van specifieke competenties (bijvoorbeeld ‘werken met kinderen’ in 
verbinding met ‘wijkontwikkeling’) die per werker weer verschillend kan zijn. De hier 
genoemde herdefiniëring van ‘lokaal welzijn’ verwijst in deze zin naar een verandering 
van werkwijzes en methodieken en naar nieuwe inzichten die op dit methodische ter-
rein ingang hebben gevonden de laatste 10-15 jaar. Het is al langer duidelijk dat zulke 
verschillende sociale problemen als bewegingsarmoede, huiselijk geweld, eenzaamheid 
onder ouderen, spanningen tussen verschillende culturele groepen of vervroegd de 
school verlaten niet op te lossen zijn door in te zetten op nog omvangrijkere instituties 
(met burgers vooral in de rol van ‘klant’) of op een nog professioneler aanbod van 
diverse sociale programma’s. Meer zal gekeken moeten worden naar het opbouwen 
van vermogens bij mensen en het ondersteunen van sociale verbanden om hierin te 
handelen en voor zichzelf en anderen van betekenis te zijn. Van hieruit zijn families, 
lokale gemeenschappen, burgerinitiatieven en sociale netwerken meer in beeld geko-
men als terreinen van professionele en vrijwillige inzet.  
 
Op het terrein van deze transitie doen zich opvallend weinig verschillen voor tussen de 
zeven organisaties. Al deze organisaties komen min of meer uit dezelfde traditie voort 
van een streven naar een breed en algemeen lokaal welzijnswerk, dat wil zeggen voor 
iedereen, in alle wijken en van belang voor alle burgers. Het streven was lange tijd 
(met name in de jaren ’70 en ook gedurende een korte opleving in de jaren ’90 van de 
vorige eeuw) er een basisvoorziening van te maken.79 Dat is er nooit van gekomen om 
allerlei redenen. Alle organisaties zijn zich meer gaan toeleggen op kwetsbare doel-
groepen en op wijken en buurten die meer aandacht nodig hebben. Het lokale sociale 
beleid, zoals dat in vrijwel alle gemeenten de afgelopen 10-15 jaar vorm is gegeven, 
kent een grote mate van uniformiteit op enkele hoofdlijnen: gerichtere inzet van midde-
len met een grotere nadruk op direct resultaat en op samenwerking tussen meerdere 
maatschappelijke partners, prioritering voor kwetsbare groepen en zwakke wijken 
(‘krachtwijken’), meer ruimte voor burgerinitiatieven, voor concurrentie (met als ge-
volg aanbestedingen) en beperking van het monopolie van bestaande welzijnsorganisa-
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zetten van het proces van decentralisering van het sociaal beleid de druk op organisa-
ties en professionals om deze koers in te slaan nog sterker doen toenemen.   
 
6.6.2 Twijfels bij transitie 
 
Onder ‘meer vraaggericht werken’ verstaan de respondenten vooral dat groepen bur-
gers meer worden opgezocht, dat rekening gehouden wordt met de toegenomen diver-
siteit in de vragen van burgers en dat de sociale (wijk)programma’s op maat worden 
ontworpen. Alle respondenten zijn het eens met de omslag richting activerend burger-
schap. Waar mogelijk en wenselijk zien zij daar kansen voor. Tegelijkertijd wijzen ze 
op een weerbarstige praktijk in de vorm van de neiging tot overvragen van burgers, de 
moeite die het zal kosten om sterke en kwetsbare burgers bij elkaar te krijgen en het 
bestaan van machtsblokken van burgers in wijken. Activerend burgerschap is niet op 
bestelling te leveren, zo maken ze duidelijk. In die zin bestaat er redelijke scepsis bij 
respondenten over de huidige nadruk op ‘eigen kracht’ en ‘zelforganisatie’. De inter-
views zijn in die zin van waarde gebleken dat ze naast de bestaande vernieuwingsdrang 
in beeld brengen hoe deze scepsis precies wordt verwoord. Kritiek hebben deze mid-
denmanagers op de legitimering van lokale bezuinigingen vanuit het argument dat 
burgers een meer verantwoordelijke rol kunnen vervullen en hun initiatieven nu te 
weinig gehonoreerd worden. Een van de nadelen van de nadruk op zelfredzaamheid 
zou kunnen zijn dat mensen niet meer tijdig professionele hulp (durven) vragen, zo 
wordt aangegeven. Sommige respondenten zetten vraagtekens bij de redenering dat er 
in hun werkgebied een ‘onbenut potentieel’ van burgerinzet bestaat.  
 
De functie van het welzijnswerk wordt door de respondenten geformuleerd in termen 
als ondersteunen, toeleiden, verbinden en coachen. Het stimuleren tot initiatieven en 
het faciliteren van burgers staat daarbij meer voorop dan het in de lucht houden van een 
heel pakket van activiteiten en programma’s. Tegelijkertijd liggen hier volgens de res-
pondenten meerdere problemen. De sterkere, bijna exclusieve, nadruk op de meest 
kwetsbare burgers in het profiel van welzijnsorganisaties wordt door verschillende 
respondenten bekritiseerd: het kan het beeld versterken onder weerbare burgers dat zij 
geen medeverantwoordelijkheid hierin hebben en zich wel kunnen opsluiten in hun 
eigen kringen (zie ook De Boer en Duyvendak 2007). Dit staat weer haaks op de doe-
len van de Wmo. Respondenten stellen in de interviews de vraag of het geheel of ge-
deeltelijk afstoten van een professioneel begeleid aanbod van sociaal-culturele activi-
teiten verstandig is: bemoeilijkt dit voor werkers niet het vanzelfsprekende contact met 
burgers? Deels zijn dit geluiden vanaf de werkvloer, deels zijn het ook de zorgen van 
de middenmanagers (vaak met een achtergrond in het uitvoerende werk) zelf. Hoe kun 
je contact leggen met mensen, bepaalde sociale problematiek signaleren, voor hen van 
betekenis zijn als je - overdreven gezegd - alleen nog maar als een tussen-
persoon/makelaar door een wijk fietst en minder dan voorheen werkt vanuit een vaste 
(buurt)locatie met een ontmoetingsfunctie? Op welke wijze kun je dan een vertrou-
wensrelatie opbouwen met burgers die stimulansen nodig hebben?  
 
Bij dit laatste punt komt bij sommige respondenten ook de teloorgang van de ontmoe-










managers geven expliciet aan zeker niet terug te willen naar de situatie uit de jaren ’70 
en eerste helft jaren ’80 waarin een omvangrijk, maar lang niet altijd succesvol, (aan-
bodsgericht) programma van sociaal-culturele activiteiten, op vele locaties werd geor-
ganiseerd en er ruim voldoende geld beschikbaar was. Tegelijkertijd suggereren ze dat 
de balans nu naar de verkeerde kant lijkt door te slaan. In de interviews kwam vaak 
zelfkritiek op een doorgeschoten aanbodgerichte aanpak naar voren. Verschillende 
geïnterviewden nemen het woord ‘pamperen’ hierbij in de mond en bekritiseren het 
van oudsher gratis karakter ervan. Er zijn evenwel zorgen dat de nieuwe nadruk op 
zelfredzaamheid van burgers risicovol is. Sommige voorzieningen - zeker in kwetsbare 
buurten - zijn cruciaal en vereisen een bepaalde mate van professionaliteit en conti-
nuïteit, zo wordt gesteld. 
 
Deze omslag doet de vraag rijzen wat de deels nieuwe beroepsidentiteit in gaat houden 
en wat de core business is van dit nieuwe type sociale professional. Het gevaar is aan-
wezig - dat klinkt althans in sommige interviews door - dat deze nieuwe beroepsidenti-
teit te sterk in het verlengde van bureaucratische wensen wordt geconstrueerd en dat 
tegelijkertijd de nieuwe frontliniewerkzaamheden een duidelijk basis (in ontmoeting, 
vertrouwenwekkende contacten, alledaagse dienstverlening) en een ruimtelijke inbed-
ding (in goed geoutilleerde ontmoetingscentra) ontberen. Veel geïnterviewden geven 
aan dat de functie van toeleiding (naar werk, naar georganiseerde vrijetijdsbesteding, 
opleidingen, hulpverlening, vrijwilligerswerk) belangrijker geworden is. Dit spoort ook 
met de meer outreachende en bemiddelende functie die het welzijnswerk nu krijgt. Het 
betreft hier vaak een toeleiding van de meest kwetsbare groepen naar basale activiteiten 
(bijvoorbeeld taalactiviteiten of opvoedprogramma’s), naar publieke diensten en aller-
lei verenigingen en zelforganisaties. Voor de vervulling van die functie zijn persoonlij-
ke, communicatieve kwaliteiten nodig en is ruimte voor het kunnen opbouwen van een 
vertrouwensrelatie belangrijk. Een kernaspect van het welzijnswerk was vele jaren dat 
dit vorm gegeven werd met en door laagdrempelige activiteiten, die tevens een belang-
rijke (ped)agogische functie hadden, vanuit vaste locaties. Wanneer deze wegvallen 
(als gevolg van bezuinigingen), overgenomen worden (door de brede school, sportver-
enigingen e.d.), verplaatst worden naar de openbare ruimte (straat, speeltuin, spelactivi-
teiten op pleinen e.d.) of kostendekkend moeten worden uitgevoerd (zie de ontwikke-
lingen bij Portes en Combiwel voor het cursuswerk voor volwassenen), stelt dit de 
vraag op welke wijze dit de identiteit van het beroep en het professionele handelen, het 
meer methodische aspect, zal gaan beïnvloeden.  
 
6.6.3 Defensieve routines 
 
De middenmanagers geven in het onderzoek aan dat zij over het algemeen weinig 
weerstand ondervinden onder hun personeel voor de omslag die hier wordt beschreven. 
Sommige personeelsleden staan er vierkant achter, anderen zien er voor hen zelf vol-
doende kansen in om hun werk attractief te houden. De vraag die zich bij de interviews 
wel opdringt, is of de middenmanagers een waarheidsgetrouw beeld schetsen c.q. kun-
nen schetsen. Hebben ze voldoende zicht op de alledaagse uitvoeringspraktijk? Maken 
de uitvoerende professionals in hun werk, hun contacten met burgers werkelijk deze 
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van Metz (2010a, 15) komt dezelfde twijfel naar boven - gebaseerd op onderzoek in 
Dordrecht - waar ze stelt dat professionals een belemmering kunnen vormen ‘voor de 
burgerparticipatie omdat ze burgers met hun professionaliteit verdringen zodra ze met 
hen samenwerken’. De gedachte dat professionals zich op bepaalde momenten terug-
houdend dienen op te stellen teneinde burgerinitiatieven een kans te geven, is in de 
interviews door respondenten niet sterk benadrukt.  
 
De grote eensgezindheid in uitspraken van de respondenten en het gemeenschappelijke 
discours waar ze uitdrukking aan geven, verdient in deze zin een kritische benadering. 
Wordt er niet een te mooi beeld geschetst van de ontwikkeling waar de organisaties nu 
inzitten en waar deze middenmanagers met hun teams vorm aan geven? Klopt het dat 
er overall een ontwikkeling is richting activering van burgers, een meer bescheiden rol 
voor professionals, het loslaten van een vast standaardaanbod en het bevorderen van 
dienstverlening waarmee vooral de meer kwetsbare burgers worden bereikt? Hoe hard 
is de ontwikkeling die respondenten hier schetsen of is er toch vooral sprake van wens-
denken? Ontegenzeglijk is er sprake van een sector waarin bepaalde trefwoorden snel 
rond zingen en waarin met de gebezigde taal ook snel een mooi of ook te mooi beeld 
van de werkelijkheid weergegeven wordt. Dat heeft altijd aan deze sector gekleefd, 
mede doordat ze ook opgezadeld werd met allerlei grote verwachtingen en ambities. 
Daar komt bij dat, ondanks het feit dat hier sprake is van een inmiddels sterk gedecen-
traliseerde sector, ze ook altijd - en nu nog steeds - onderhevig is geweest aan landelijk 
georganiseerde beleidsbeïnvloeding. Om het bestaansrecht niet te ondermijnen heeft de 
sector zich nooit sterk verzet tegen een schets van het welzijnswerk als een sector die 
het verschil kan maken en allerlei lokale problematiek wel zou kunnen oplossen. De 
welzijnssector is echter klein in verhouding tot andere sociale spelers die lokaal actief 
zijn, zoals het onderwijs of de lokale zorg, lokaal niet zo invloedrijk en staat financieel 
onder druk. Toch is de sector voortdurend behept geweest met grootse verwachtingen 
en vergezichten. Zouden de middenmanagers daar niet teveel representant van zijn 
geweest in dit onderzoek? Wat tegen deze hier verwoorde scepsis pleit is dat het on-
derzoek oplevert dat er enkele wezenlijke veranderingen zijn in deze sector, verande-
ringen waar deze respondenten tevens nauw bij betrokken zijn. Enkele van deze veran-
deringen:   
 
- in veel gemeenten wordt een deel van de bestaande accommodaties van wel-
zijnsorganisaties gesloten of in beheer gegeven aan bewonersgroepen of bur-
gerinitiatieven. In sommige gevallen wordt de ontmoetingsfunctie en specifiek 
aanbod uit de oude accommodaties ondergebracht in andere voorzieningen 
(bijvoorbeeld binnen sportaccommodaties, brede scholen of verzorgingshui-
zen) die meerdere functies met elkaar gaan verenigen; 
- in zijn algemeenheid oefent personeel het werk momenteel veel minder (of 
niet meer) uit vanuit een vaste accommodatie als standplaats, maar werken ze 
outreachend, op straat en/of als netwerker tussen meerdere voorzieningen, or-
ganisaties en burgerinitiatieven; 
- personeel dat niet mee kan of wil in de huidige vernieuwingen wordt ontsla-










management maar bepaalde competenties missen worden deskundigheidstra-
jecten op maat ontwikkeld; 
- de bestaande samenstelling van teams is sterk aan verandering onderhevig. In 
bepaalde gemeenten worden integrale wijkteams gevormd en aparte teams 
rondom doelgroepen (bijvoorbeeld kinderen of jongeren) of rondom een sec-
torbenaming (opbouwwerk) opgeheven. In andere gemeenten worden teams 
geformeerd rondom bepaalde sociale problematiek. Het brengt met zich mee 
dat deze teams meer gemengd zijn samengesteld (verschillende sociale profes-
sionals bij elkaar), sterker verbonden worden met bepaalde sociale problema-
tiek, in combinatie vaak met een gebiedsbenadering (wijkgericht werken);   
- in de interviews geven de respondenten aan dat ze vanuit hun organisatie ex-
pliciet met een veranderagenda aan het werk zijn gezet en daarop worden be-
oordeeld door hun leidinggevenden. Sommige nieuwe middenmanagers zijn 
geworven op hun bekwaamheden op het terrein van de vormgeving van deze 
veranderingen en/of volgen vormen van deskundigheidsbevordering op dit ter-
rein. Van sommige middenmanagers is afscheid genomen omdat ze deze om-
slag niet wilden of konden maken. 
 
Deze veranderingen zijn direct waarneembaar binnen de hier onderzochte organisaties, 
raken sterk aan het huidige takenpakket van hun middenmanagers en hebben te maken 
met een nieuw type verankering en een andere inrichting van frontliniewerkzaamheden 
die deze organisaties aan het zoeken zijn. Dit ‘terugbewegen’ richting de oorspronke-
lijke omgeving, de civil society, van deze organisaties vindt plaats onder lastige om-
standigheden. De organisaties staan financieel onder druk, worden geconfronteerd met 
vragen over hun profiel en rendement, ervaren dat ze lokaal vaak als  speelbal worden 
gezien en hebben te maken met veel turbulentie: een bredere sociale sector die in onze-
kere tijden sterk in verandering is. Zonder dat er sprake is van een duidelijk toekomst-
beeld van de sociale sector dienen de brede welzijnsorganisaties zich op een andere 
manier zichtbaar te maken, hun werkzaamheden beter over het voetlicht te brengen en 
de frontlinie van uitvoerende professionals - samen met andere organisaties - anders in 
te richten.  
 
‘Als je op straat bent zie je gewoon veel.’ Deze uitspraak van een respondent drukt in 
feite uit dat uitvoerende werkers er meer op af moeten gaan, contacten moeten leggen, 
burgers opzoeken, moeten kunnen signaleren en wijkkennis moeten vergaren. Deze 
verschuiving in het werkterrein van werkers kent verschillende oorzaken (afnemende 
bezoekersaantallen, afnemend vertrouwen in instituties etc.) zoals we aangaven, en is 
mede ingegeven door de noodzaak betrouwbare en nieuwe kennis op te doen op basis 
waarvan bepaalde problematiek gesignaleerd kan worden en gehandeld kan worden.80 
Er wordt in die zin een ander type deskundigheid verlangt en ook een rolwisseling. 
Respondenten geven aan dat hun teams nu meer afgerekend gaan worden op de mate 
waarin ze geworteld zijn in een wijk en weten wat daar speelt. Op basis van een meer 
nabije positie in wijken wordt getracht een vertrouwenspositie op te bouwen en be-
paalde sociale problematiek - die lang niet altijd direct zichtbaar is - beter in kaart te 
brengen. Dat onderscheidt ze van losse, kortstondige initiatieven in wijken en van pro-
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onderwijzers). Over het algemeen zijn de respondenten vrij positief over de kennis die 
voorhanden is in hun teams. Sommigen geven ook expliciet aan dat uitvoerende pro-
fessionals erg gelukkig zijn met het feit dat hun kennis nu meer op waarde wordt ge-
schat. Interessant is dat in sommige gevallen deze kennis van professionals omgezet 
wordt in gebiedsanalyses en specifiek wijkonderzoek en dat hier vraag naar is. Belang-
rijk is dat de respondenten in hun uitlatingen laten zien dat deze kennis voor hun orga-
nisaties van strategische betekenis is en belangrijker lijkt te worden. Ondanks dit gege-
ven zijn de respondenten over het algemeen minder tevreden over de kwaliteiten van 
werkers om hun praktijkkennis toegankelijk te maken voor anderen, deze te registreren 
en te delen met anderen. Daarvoor is volgens sommige respondenten deskundigheids-
bevordering nodig en moeten werkers nog wennen aan nieuwe eisen op dit terrein. 
Teamvergaderingen worden ingezet om deze kennis meer te delen en nieuwe noodza-
kelijke kennis meer gezamenlijk op te doen. De respondenten zijn weinig bezig met de 
vraag hoe in inspirerende, experimentele werkpraktijken, in onverwachte coalities van 
verschillende werkers, de aanwezige taciete (stille, verborgen) kennis productief ge-
maakt kan worden. Fase 1 van dit onderzoek levert voldoende materiaal voor de aan-
beveling dat deze groep middenmanagers meer ondersteuning en scholing nodig heeft 
op het terrein van de bevordering van kennisproductiviteit in en met hun teams. 
 
6.6.4 Middenmanagers en de rol van burgers 
 
Een van de onderzoeksvragen had betrekking op de vraag of de hier onderzochte mid-
denmanagers een actieve rol weggelegd zien voor burgers in de innovatie van de socia-
le sector en of en op welke wijze, ze hieraan vormgeven. In paragraaf 5.4 introduceer-
den we het schema van Bason (2010). Bason (2010) geeft aan dat middenmanagers 
zich in toenemende mate dienen te ontwikkelen tot ‘360 degree innovation managers’, 
omdat ze zowel op een verticale lijn binnen hun organisatie opereren met/tussen lei-
dinggevenden en directuitvoerenden als op een horizontale lijn met/tussen collega’s, 
burgers en externe samenwerkingspartners. Wat opvalt in de gesprekken is dat de res-
pondenten weliswaar verantwoordelijk zijn voor een omslag in de uitvoering van het 
werk, maar dat over het algemeen indirect doen, dat wil zeggen via hun professionals 
en vanuit bestaande beleidskaders. De welzijnsorganisaties beschikken wel over een 
cliëntenraad of iets dergelijks, maar de koers van de organisaties wordt over het alge-
meen niet in directe samenspraak met groepen burgers, lokale organisaties, bewoners-
comités of wijkraden vormgegeven. De mooie term ‘user-led-innovation’ is hier niet 
op van toepassing. Hoeveel invloed hebben bewoners/burgers op de koers van de wel-
zijnsorganisatie, hebben ze toegang tot en invloed op besluitvormingsprocedures? Hoe 
dicht zitten burgers op de ontwikkeling van nieuwe diensten of op de kwaliteitsmeting 
van bestaande? Al met al is dit een tamelijk betreurenswaardige uitkomst in de zin dat 
de Wmo lokaal (en op het terrein van met name de eerste vijf prestatievelden die zijn 
vastgesteld) voor weinig dynamiek en burgerbetrokkenheid heeft gezorgd. En dat de 
welzijnsorganisaties en deze middenmanagers daarin niet als katalysator lijken te ope-
reren.  
 
Er is bij de onderzochte welzijnsorganisaties beslist sprake van een vernieuwings-










gever, de gemeente, ontwikkeld. In deze samenspraak hebben de ervaringen van de 
welzijnsorganisaties en de bij hen aanwezige visie op de noodzaak van verandering een 
belangrijke rol gespeeld. Toch kan niet gezegd worden dat er in de betreffende ge-
meenten sprake is van een meer omvattende innovatieagenda waarin meerdere sectoren 
aan de orde zijn, zicht is op de belangrijkste sociale kwesties of een visie op activerend 
burgerschap voorhanden is. Bijkomend en niet onbelangrijk: de samenspraak heeft zich 
vooral voorgedaan tussen het management van de welzijnsorganisaties met lokale  
ambtenaren onder druk van of dreiging met teruglopende financiën. Welzijnsorganisa-
ties geven verder top-down deze koersverandering vorm.  
 
Alle gemeenten hebben de laatste tien jaar lokaal hoog ingezet op de vormgeving van 
de wijkaanpak in diverse wijken. In de verhalen van de respondenten klinkt hier geen 
kritiek op door. Het sluit aan bij een belangrijke traditie in het lokale welzijnswerk en 
men is blij dat dit wordt erkend. Wel komt in vrijwel elk gesprek kritiek naar voren op 
de voorwaarden waaronder deze wijkaanpak gestalte krijgt en aangestuurd wordt door 
de lokale overheid. De inzet op een meer integrale wijkaanpak, met name in de meer 
zwakke wijken, is gepaard gegaan met een bestuurscultuur die hiermee op gespannen 
voet staat, namelijk de vorming van kleinere eenheden rondom een herkenbaar product 
van de publieke sector, de opkomst van competitie en rivaliteit tussen organisaties en 
afrekensystematieken op resultaat, dat wil zeggen succesindicatoren in kwantitatieve 
termen. De wijkaanpak lijkt er vooral een waarin diverse groepen professionals, af-
komstig van vele losse organisaties, onder één paraplu kunnen worden geplaatst. Wat 
sommige respondenten zorgen baart, is dat een visie op de rol van burgers in de ont-
wikkeling van wijken ontbreekt. Een integrale wijkaanpak verdraagt zich daarbij slecht 
met deze veelheid van losse initiatieven of projecten, die een gevolg zijn van de New 
Public Management-benadering door de lokale overheid. Het professionele perspectief 
van kennisdeling en sterke wijkprogramma’s op diverse terreinen én het goed vormge-
ven van burgerbetrokkenheid wordt erdoor in de weg gezeten.  
 
6.6.5 Middenmanagers en hun teams 
 
Alle hier gesproken middenmanagers hebben hun roots in het uitvoerende werk liggen 
en vrijwel allemaal hebben ze een sociale studie achter de rug. Ze spreken de taal van 
hun medewerkers en kennen van binnenuit de vaak ingewikkelde werkprocessen. De 
middenmanagers voldoen bovendien helemaal aan het beeld dat uit allerlei onder-
zoeken (zie hoofdstuk 5) naar voren komt: het zijn pittige banen met een hoge werk-
druk en ze zitten op belangrijke knooppunten binnen hun organisatie en binnen het 
lokale veld. Ze beschikken over veel lokale kennis, hebben weet van datgene wat er in 
wijken en op de werkvloer speelt en kunnen zowel op het terrein van de uitvoering als 
op dat van hun organisatie (in het grotere speelveld) het verschil maken. Hun werkdruk 
lijkt de afgelopen jaren toegenomen: vrijwel iedereen spreekt over minder middenma-
nagers binnen hun organisatie en grotere teams. Tegelijkertijd is de organisatie waarin 
ze zitten platter geworden, waardoor deze middenmanagers zowel dichter op de sa-
menstelling van de koers van hun organisatie kunnen zitten als ook zich sterker moeten 
positioneren ten opzichte van externe opdrachtgevers en partners. Aan dat laatste ko-
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uitgaat naar hun rol in personeelszorg en interne werkprocessen. Deze groep midden-
managers is vooral bezig met het op concrete wijze in- en doorvoeren van veranderin-
gen die hun organisaties momenteel van hun personeel verlangen en het verbeteren van 
de performance, via hun personeel, van hun organisatie. In hoofdstuk 5 haalden we 
Rouleau en Balogun (2011) aan die stellen dat middenmanagers hierbij ‘sensemaking 
capabilities’ en ‘discursive competences’ inzetten, die met name betrekking hebben op 
de constructie en reconstructie van betekenisverlening ‘through which managers    
understand, interpret and create sense for themselves and others of their changing 
organizational context and surroundings’ (Rouleau en Balogun 2011, 955). Door op 
een bepaalde wijze met uitvoerende professionals en samenwerkingspartners woorden 
te geven aan de kern van de verandering waarin de organisatie zit en daarover het debat 
aan te gaan (‘performing the conversation’, ‘setting the scene’) kunnen middenmana-
gers - volgens beide auteurs - bijdragen aan de implementatie van de strategische ver-
andering van hun organisatie. In het onderzoek hebben we de inzet en bemoeienis van 
middenmanagers op dit terrein duidelijk teruggezien.  
 
De geïnterviewde middenmanagers hebben duidelijk een opdracht van hun manage-
ment gekregen. Een opdracht waar ze achter staan en waar ze met verve met hun per-
soneel aan werken. Te constateren valt dat deze middenmanagers hun aandacht vooral 
kwijt zijn aan organisatorische en personeelszaken (w.o. werkbegeleiding) en er niet 
zoveel tijd over is om opgedane ervaringen in de uitvoeringspraktijk goed te beschrij-
ven en daarop te reflecteren. ‘Eigenlijk’ zouden we meer aan onderlinge kennisuitwis-
seling (tussen uitvoerende werkers) en aan methodiekbeschrijvingen moeten doen, met 
het oog op een betere kwaliteitszorg en een sterker profiel naar buiten toe, zo wordt 
door meerdere middenmanagers aangegeven. Binnen de organisaties bestaat wel een 
beeld van een tamelijk drastische koerswijziging en daar wordt vrij voortvarend werk 
van gemaakt. In die zin komen de organisaties over als minder log dan vaak wordt 
verondersteld en zijn ze beslist gericht op vernieuwing. Tegelijkertijd ligt er niet een 
innovatieagenda voor de middellange termijn en staat de slag om een helder vernieu-
wend profiel en kwalitatief betere dienstverlening nog in de kinderschoenen.  
 
Competenties van sociale professionals 
 
Waar veel werkers die nu nog in dienst zijn, indertijd aangenomen zijn óf als allroun-
der (overal inzetbaar, van vele markten thuis) óf met een specifieke, smalle deskundig-
heid (kinderwerk, taalcursussen etc.), wordt nu over de hele linie meer ingezet op out-
reachende bekwaamheden en op de sociale professional als netwerker op het terrein 
van samenlevingsopbouw. Sommige middenmanagers gebruiken hiervoor de term 
‘sociaal makelaar’. Deze omslag kent volgens de respondenten weinig vrijblijvendheid, 
daarvoor staat er teveel op het spel. Ze gaat binnen veel organisaties gepaard met pro-
gramma’s op het terrein van deskundigheidsbevordering voor alle personeelsleden. En 
het brengt ook met zich mee dat van sommige personeelsleden afscheid genomen 
wordt. Dit laatste omdat van hen niet wordt verwacht dat ze beschikken (of op den 
duur kunnen gaan beschikken) over passende competenties. Tegen het decor van inter-










dus deze professionaliseringsslag plaats, wat het extra complex maakt: bezuinigingen 
en innovatie moeten hand in hand gaan.81 
  
Alle geïnterviewde middenmanagers geven aan dat ze pas zeer recent - globaal sinds 
zo’n vier jaar -  voor de vraag staan hoe deze omslag vertaald moet worden in passend 
personeelsbeleid en in een nieuwe inrichting van teams. Hun verhalen gaan over de 
kwaliteiten die ze nu meer nodig hebben in hun teams en hoe moeizaam het proces zich 
voltrekt. Ze ontmoeten weerstand en twijfel in hun teams maar ook enthousiasme. Ze 
zijn vrijwel allemaal betrokken bij het vormgeven van scholingstrajecten en coachen 
hun zittende personeel. De meeste respondenten verhalen ook over ontslagprocedures 
voor personeelsleden die de omslag niet willen of kunnen maken. Interessant is de 
twijfel die respondenten in hun teams tegenkomen die deels van persoonlijke aard is 
(beschik ik over voldoende kwaliteiten, wil ik dit?) en deels werkgerelateerd. De twij-
fel op dit laatste terrein heeft betrekking op de vraag of burgers het grotere beroep op 
eigen verantwoordelijkheid en zelfredzaamheid kunnen beantwoorden en op de nieuwe 
relatie tussen professionals en burgers. Vragen op het terrein van beheer en accommo-
datiebeleid lijken daarvan afgeleid. 
 
De kwaliteiten van uitvoerende professionals die respondenten vrij eensgezind bena-
drukken zijn: 
• De vraag van burgers kunnen onderzoeken en omzetten in programma’s (ont-
werpen). 
• Een er-op-af mentaliteit. 
• Sterke communicatieve vaardigheden. 
• Kunnen analyseren en verantwoorden (tevens schrijfvaardigheden). 
• Beschikken over lokale kennis (leefwereld, sociale problematiek). 
• Samenwerken (partnerorganisaties, andere beroepsgroepen). 
• Vrijwilligerswerk (begeleiding, initiëren, organiseren). 
 
Het moeten al met al stevige persoonlijkheden zijn die herkenbaar en vooral betrouw-
baar dienen te zijn. En het moeten mensen zijn die zich op hun verantwoordelijkheid 
willen laten aanspreken, op de eerste plaats door burgers, maar ook door hun organisa-
tie en opdrachtgever(s). Ze opereren op terreinen van sociale problematiek waar front-
linieprofessionals (maatschappelijke en persoonlijke) risico’s moeten zien in te schat-
ten. De waarborg voor het verstandig afwegen van risico’s ligt in toenemende mate bij 
deze professionals, zo maken de gesprekken duidelijk. Het beeld van ‘sterke professio-
nals – zwakke professionalisering’ komt na de interviews bovendrijven. Wanneer dit 
principe van sterke professionals met ruime(re) discretionaire bevoegdheden en vol-
doende speelruimte zich verder zal doorzetten, kan dit in botsing komen met de regel- 
en procesdruk vanuit lokale overheden. Deze regel- en procesdruk is vooral gericht op 
het afdekken van risico’s in plaats van op het ruimte geven aan professionals om op 
basis van hun ervaring risico’s in te schatten en daarnaar te handelen. 
 
De geïnterviewde middenmanagers geven aan dat ze nu meer dan voorheen bezig zijn 
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aan niveaudifferentiatie (midden niveau - hoger niveau), deels aan de aard van de 
werkzaamheden (uitvoerend binnen programma’s - schakel/makelaar in de wijk) en 
met (2) de teamsamenstelling, dat wil zeggen het proces om hun teams evenwichtig 
samen te stellen, waarbij rekening wordt gehouden met diverse kwaliteiten die elkaar 
moeten aanvullen. 
 
De respondenten omarmen de meer resultaatgerichte benadering die nu - mede onder 
druk van opdrachtgevers en financiers - terrein wint. Ze vinden dat hun organisaties op 
allerlei terreinen veel kunnen bijdragen aan het binnenhalen van sociale doelstellingen 
binnen wijken. Ze staan achter de sterkere positionering van hun organisaties richting 
‘wonen, zorg en hulpverlening’ en zien daarin allerlei kansen en ook overlevingsmoge-
lijkheden. De grotere nadruk op activering en toeleiding vinden ze belangrijk en schet-
sen ze als een kracht van hun organisatie die (in tegenstelling tot veel andere publieke 
diensten) wél mensen weet te bereiken, zo benadrukken ze. Volgens verschillende 
respondenten zitten welzijnsorganisaties in een ontwikkeling die zich laat samenvatten 
met: meer focus op een beperkt aantal sociale problemen, samenwerking met name met 
(brede) scholen, kinderopvang, zorgorganisaties en vrijetijdsorganisaties (sport en cul-
tuur), het geleidelijk afstoten van het traditionele buurthuiswerk als kerntaak en meer 
outreachende programma’s voor bepaalde doelgroepen. De functie van welzijnsorgani-
saties verschuift eveneens meer richting het entameren van lokale samenwerking.  
 
In zijn algemeenheid zit de publieke sector in een omslag van het bedienen van consu-
menten of klanten naar het ruimte geven aan participanten (‘user led innovation’) en 
van ‘zorgen vóór naar zorgen dát’. Publieke dienstverleners moeten zichtbaarder wor-
den, minder op afstand opereren. Ze ontwikkelen pas vertrouwen en gezag - zo is de 
stelling - vanuit een nabije positie waarin ze burgers opzoeken in hun directe woon- en 
leefomgeving c.q. concreet met ze aan de slag gaan. Toegespitst op sociale professio-
nals - en aanhakend aan de uitspraken van de respondenten - is deze omslag te ken-
schetsen als ‘van functiegebonden naar contextgeoriënteerd’ en ‘van accommodatie- 
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In dit hoofdstuk worden de resultaten van de focusgroepbijeenkomsten weergegeven. 
In paragraaf 7.2, 7.3 en 7.4 staan achtereenvolgens de uitkomsten uit de focusgroepen 
met middenmanagers, uitvoerende professionals en directeuren/managers van brede 
welzijnsorganisaties centraal. De resultaten van de focusgroepen zijn in elke paragraaf 
van dit hoofdstuk geordend langs vier lijnen namelijk (1) het perspectief op burgers en 
actief burgerschap, (2) het perspectief op de teams van sociale professionals, (3) het 
perspectief op de welzijnsorganisaties waarbinnen de respondenten werkzaam zijn en 
(4) de taakopvatting en strategische positie van deze middenmanagers. De belangrijkste 
conclusies uit de focusgroepen komen in paragraaf 7.5 aan de orde. In bijlage 2 is de 
methodologische verantwoording van dit deel van het onderzoek opgenomen, waaron-
der gegevens over de samenstelling en werkwijze van de focusgroepen, de gebruikte 
cases en de data-analyse. 
 
7.2 Focusgroepen middenmanagers 
 
Het burger- en burgerschapsperspectief. De transitie richting bevordering actief bur-
gerschap 
 
Sterker dan in de individuele interviews wordt in beide focusgroepen duidelijk dat de 
middenmanagers binnen hun organisatie mensen zijn met een missie, namelijk de mis-
sie dat hun welzijnsorganisatie (en daarmee ook het handelen van uitvoerende profes-
sionals) veel meer dan voorheen gericht moet zijn op het bevorderen van actief burger-
schap. Zij hebben afscheid genomen van het profiel van welzijnsorganisaties waarin 
met name aanbodgerichte programma’s de boventoon voeren. Hun belangrijkste rol in 
deze omslag is indirect. Ze zien voor zichzelf vooral een rol weggelegd ten aanzien van 
de verdere professionalisering van hun personeel (deskundigheidsbevordering, scho-
ling, coaching, intervisie, personeelsbeleid) in het licht van activering van burgers. Via 
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Onderstaande discussie uit de eerste focusgroep brengt in beeld dat de omslag richting 
actief burgerschap weliswaar breed gedeeld wordt, maar dat de wijze waarop hieraan 
het beste vorm gegeven kan worden, nog belangrijke meningsverschillen oplevert. Met 
name de vraag of  sociale professionals hierbij al dan niet dienen te werken vanuit een 
vaste basisvoorziening lag verschillend onder middenmanagers. Op de achtergrond 
speelde hierbij ook de vraag of brede welzijnsorganisaties menskracht moeten blijven 
steken in het beheren en overeind houden van accommodaties of vooral outreachend en 
ontwikkelingsgericht hun taken dienen uit te voeren. Waar de een het loslaten van vas-
te accommodaties ziet als ‘een bevrijding’, ziet de ander herkenbare voorzieningen met 
een bepaald aanbod als ‘wezenlijk gereedschap’ (uitspraak uit focusgroep 2). Onderlig-
gend thema in de discussie is welke rol voor sociale professionals in de toekomst is 
weggelegd, een (ped)agogische rol of een rol als ontwikkelaar/makelaar? 
 
Dialoog 1                                       Actief burgerschap en professionele inzet in speeltuinen 
Portes: in de teams hebben we nu de discussie over de speeltuinen. Is dit nu een plek die 
overgedragen kan worden aan de buurt en/of moet je daar sociaalpedagogische begeleiding 
nog handhaven? We proberen hierover wel te praten in het kader van Welzijn Nieuwe Stijl. 
De speeltuinen zitten bij ons in het welzijnswerk….. 
SWA: dat vind ik ook zo erg. 
Portes: als het gaat om de voorziening, de wipkip en de schommel dan moeten we daar niet 
over gaan, maar een bepaalde pedagogische inzet vind ik wel belangrijk. Maar dan wel in 
samenspraak met scholen, buurtverenigingen e.d.. 
SWA: geef die speeltuin alsjeblieft terug aan de buurt en help deze om een eigen speeltuin-
vereniging op te richten. En ondersteun ze daarin. 
Doenja: in bepaalde buurten kan dat heel goed….. 
SWA: op het moment dat het welzijnswerk over die speeltuinen gaat, is die zelforganisatie 
bijna dood.  
Combiwel: ik werk in A’dam-Noord en daar hebben de zelforganisaties de speeltuinen en 
dat gaat dus ook niet goed. Die speeltuinen zijn alleen van hun en daar mag niemand anders 
binnenkomen.  
Portes: dan heb je drie families die er hun achtertuin van maken. 
Combiwel:  nou-nou-nou-nou. 
Cumulus: bij ons spelen de speeltuinen een cruciale rol als vindplek, om te signaleren. Bij 
ons zijn ze ook een belangrijke schakel in ‘de vreedzame wijk’, waarin met name dat me-
thodisch handelen van de medewerkers voorop staat. Wij willen juist die schakel niet kwijt. 
Die methodiek is ook door de gemeente omarmd en die werken we - mede in het verlengde 
van de brede school-ontwikkeling - verder uit.  
SWA: maar waarom kan een speeltuin niet van de mensen zelf zijn? 
Cumulus: wij huren en beheren ze van de gemeente en zetten er onze (ped)agogische me-
dewerkers in. Er zijn in Utrecht ook speeltuinen - ook sommige grote - van de buurt. Ande-
re worden gezien als zo belangrijk in een buurt dat wij daarin agogische dienstverlening 
hebben ondergebracht. Als je het in eigen beheer geeft aan de buurt krijg je onherroepelijk 
een eigen clubje of het wordt een dusdanige janboel dat er van veilig spelen geen sprake zal 
zijn.  
SWA: alles heeft de neiging om een eigen clubje te worden. Vanuit welzijn hebben we de 
verantwoordelijkheid om te zorgen dat dit niet gebeurt. Ik vind het juist een mooie gele-
genheid voor zelforganisaties. Soms gaat het mis dat is all in the game. Zorg dan dat je er 










Doenja: denk je dat je dat kan door een servicebureautje? 
SWA: ja, daar hebben we goede ervaringen mee. In mijn beleving is de sterke kant van het 
welzijnswerk dat het voortdurend in ontwikkeling is en op nieuwe vraagstukken nieuwe 
ontwikkelingen zet. Wat ik in de afgelopen 20 jaar heb gezien, is dat het welzijnswerk veel 
ontwikkelt en het vervolgens vasthoudt. En die organisaties worden steeds groter wat weer 
veel energie kost om het allemaal overeind te houden. In plaats van ontwikkelen en verzelf-
standigen, ontwikkelen we en houden we het vast. Dus die brede welzijnsorganisaties heb-
ben wel tien functionarissen rondlopen in allerlei accommodaties dat ik denk jongen, jon-
gen... 
Cumulus: ik herken me daar niet in. Wij zijn juist bezig om te decentraliseren. 
SWA: dat bedoel ik niet. Ik vind dat we onze ontwikkelkracht wat zijn kwijtgeraakt. We 
hebben heel veel beheerskwaliteiten zo langzamerhand ontwikkeld.  
Portes: ik denk dat we professionals steeds meer in dat vak van ontwikkelaar aan het zetten 
zijn. Dat is misschien ook wel de reden dat ik begon over die speeltuinen omdat daar nog 
een slag te slaan is. Daar werken nog die speeltuinwerkers die de activiteiten verzorgen. We 
zitten met hen in de ontwikkeling naar dat ze jeugdwerker zijn waarvan de standplaats 
toevallig een speeltuin is die ook nog naast een school zit. En hoe doe je dat dan? Hoe acti-
veer je, hoe zorg je dat die ouders en kinderen het goed hebben? Hoe laat je het beheersen 
van die speeltuin los. 
SWA: dat vind ik een mooie functie. Het gaat dus niet om die speeltuin maar het is een plek 
waar hij zijn werk kan doen. Dat kan dus ook op het schoolplein van een brede school zijn 
of in het park.  




In beide focusgroepen komt deze verbinding tussen de bevordering van actief burger-
schap en het loslaten van basisvoorzieningen aan de orde. Bovenstaande discussie doet 
zich ook voor binnen een en dezelfde organisatie. Zo spraken twee middenmanagers 
(beide van Combiwel), die deelnamen aan verschillende focusgroepen, zich verschil-
lend uit. Waar de een de nadruk legt op het belang van het overeind houden van basis-
voorzieningen (‘Het gevolg is dat we al die basisvoorzieningen aan de kant schuiven 
en onszelf misschien wel nog onzichtbaarder gaan maken dan we al waren’ Combiwel 
– Focusgroep 2) spreekt de ander van professionals die zich vroeger terugtrokken in 
hun accommodaties en vooral aanbodgericht bleven werken: ‘En nu hebben ze meer 
een visie op het werk en proberen ze daarin actief te zijn. Wij sluiten accommodaties 
zelfs, en gaan minder voorzieningen creëren. We hoeven niet persé met gebouwen in 
een wijk present te zijn. Mijn mensen weten nu veel meer en ik vind ook dat ze bijna 
alles moeten weten.’ (Combiwel – focusgroep 1) 
 
Duidelijk wordt ook in de focusgroepen met deze middenmanagers dat het werk meer 
tendeert richting individueel maatwerk en maatwerk rondom specifieke sociale kwes-
ties, een beeld dat ook in de interviews naar voren kwam. Interessant is de constatering 
bij sommigen dat dit individuele maatwerk zoveel als mogelijk ingebed wordt in doel-
stellingen rondom de ontwikkeling van sociale netwerken. En dat - dus - dit individuele 
maatwerk vaak weer groepsgebonden activiteiten voortbrengt. Soms ook weer de   
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Ardennen die vervolgens ingebed wordt in een breder sociaal programma: ‘Vanuit dat 
individuele maatwerk komen weer groepsactiviteiten. Bijvoorbeeld, wij hebben preven-
tief huisbezoek in Almere bij iedereen die 70 wordt. En dan gaan vrijwilligers met een 
hele vragenlijst langs bij mensen en dan wordt gekeken hoe ze er uit zien, hoe hun huis 
er uit ziet. Wij organiseren dat zelf in opdracht van de gemeente. Het is een heel suc-
cesvol project en daar komt heel veel uit. De uitkomsten komen weer in een integraal 
wijk- of stadsdeelteam, waar de Zonnebloem, huisartsen, verpleegkundigen en allerlei 
anderen bij elkaar zitten. Dan gaat het over mevrouw X, wie kent haar, vingers om-
hoog – ook om te voorkomen dat er veel verschillende mensen zich met haar gaan 
bemoeien. Dat werkt erg goed. En dan blijkt bijvoorbeeld dat eenzaamheid hoog 
scoort. Vanuit die eenzaamheid kun je gewoon een groepsgerichte aanpak doen. Dus 
dat was heel grappig, want het was eigenlijk not done. En in een keer kwamen de bus-
reizen weer. Want dat was eerst helemaal afgefikt, want je geeft geen subsidie aan die 
busreizen, dat moeten mensen zelf maar organiseren en betalen. En nu in een keer 
blijkt dat die groep daar veel behoefte aan heeft, ze betalen een deel zelf en voor wie 
niet kan betalen is er wel weer een potje. En daaromheen zit weer voorlichting over 
nabestaandenrecht en dergelijke.’ (De Schoor – Almere)  
 
Algemeen is de opvatting dat dit type werk zich vooral zal moeten richten op kwetsba-
re groepen. Discussie is er over de vraag of het werk zich niet te sterk ontwikkelt rich-
ting een voorziening voor alleen kwetsbare groepen. Het maakt het lastiger volgens 
sommigen om je werk goed te kunnen doen en om programma’s voor deze kwetsbare 
groepen in te bedden in een bredere context.  
 
Verschillende middenmanagers noemen het terugwinnen van vertrouwen onder burgers 
noodzakelijk in de komende periode: ‘Er heerste heel veel wantrouwen naar de orga-
nisatie. Naar geld, wat doen jullie met al dat geld, dat is ons geld. Jullie zijn niet 
transparant. Dat krijg ik allemaal over me heen. Dat zeggen die wijkorganisaties. Op 
het moment dat je niet transparant bent, dan maak je je verdacht. Dus ik heb mijn di-
recteur gevraagd om de volgende vergadering met alle cijfers te komen uit onze jaar-
rekening. “Jullie overhead is veel te groot’ werd gezegd, daar gaat onze directeur dan 
op in inclusief een vergelijking met andere organisaties. ‘oh dat valt eigenlijk wel 
mee”, wordt er dan gezegd. Dus in die zin demystificeer je allerlei beelden die over ons 
de ronde deden.’ (SWA – Amersfoort)    
 
Middenmanagers en hun teams 
 
De bespreking van casus 1 en 3 (en ook de antwoorden op de invulformulieren) laten 
zien dat deze groep middenmanagers dicht op hun teams hun taak uitvoeren. Veel za-
ken worden in directe samenspraak met hun teams aangekaart of opgelost, voor veel 
kwesties is de inzet of informatie van uitvoerende professionals nodig, zo blijkt. De 
inzet van deze middenmanagers is er vooral op gericht om teams te faciliteren, de 
werkvloer beter te laten functioneren en individuele teamleden mee te nemen in be-
paalde veranderingen. Deze middenmanagers richten zich ook op zaken buiten deze 
teams (intern deelname aan het managementteam en extern contacten onderhouden in 










verbinding met teamwerkzaamheden. ‘Bespreekbaar maken’, ‘luisteren’, ‘de vraag 
helder krijgen’, ‘meebewegen’, ‘mijn netwerkvaardigheden inzetten’, ‘signalen geven’ 
en ‘in context plaatsen’ zijn zo wat termen die vrij eensgezind hierbij worden gebruikt 
door deze middenmanagers.  
 
In beide focusgroepen komt de kwestie van de externe gerichtheid van deze groep 
middenmanagers aan de orde. De individuele interviews hadden wel een bepaald beeld 
opgeleverd maar dit verdiende meer uitwerking. Hoe verhouden de intern-
organisatorische taken zich tot de externe wijk- en netwerkcontacten (zie schema Ba-
son)? Algemeen wordt dit door de respondenten gezien als een van de meest ingewik-
kelde kwesties die verbonden zijn met de positie van middenmanager. ‘Ik vind dat het 
meest lastige voor de rol van de teammanager om goed te weten wat er in de wijk 
speelt en voortdurend in de gaten te houden wat belangrijke ontwikkelingen zijn waar 
je bij moet aansluiten.’ (Libertas – focusgroep 2) 
 
De bespreking van casus 1 laat in beide focusgroepen zien dat middenmanagers bena-
drukken dat ze ook in meer horizontale taken (externe contacten, samenwerking aan-
gaan) willen varen op het kompas van hun teamleden. ‘Als je iets met een corporatie 
wilt in een wijk in het kader van de wijkaanpak dan heb je de input van medewerkers 
nodig over samenwerkingsmogelijkheden. Ik ben dan cruciaal in het doorzetten van die 
samenwerking.’ (Combiwel – focusgroep 1) Benadrukt wordt dat ze professionals een 
rol willen laten spelen ten aanzien van contacten met burgers en organisaties in de wijk 
en dat de kennis vooral bij hen zit of in ieder geval hoort te zitten: ‘Als je (als midden-
manager, VdW) teveel speler in de wijk wordt, dan raak je vast, want je gaat je mede-
werkers voor de voeten lopen.’ (Portes – focusgroep 1)  
 
Waar deze middenmanagers externe contacten hebben, zijn deze met name gericht op 
de vormgeving van nieuwe samenwerkingsrelaties ten dienste van de uitvoering: ‘Het 
is al heel gangbaar dat je veel samenwerkt. Intern hebben we de verkokering ook al 
opengegooid. En gezegd dat alle onderdelen breed moeten samenwerken. We maken 
ook wijkteams nu om een gerichte aanpak te krijgen. In die wijkteams participeren dan 
verschillende organisaties. We zitten bijvoorbeeld samen met scholen in een brede 
school als welzijn. Daar heb je al samenwerkingspartners bij elkaar, van opvoedpunt 
tot de school zelf.’ (Combiwel – focusgroep 2) 
 
Casus 3 gaat expliciet in op discussies die binnen teams spelen en werd in beide focus-
groepen gekenschetst als zeer reëel. Over het algemeen worden door deze middenma-
nagers de geuite bezwaren of kanttekeningen uit de casus tegemoet getreden als ‘waar-
devol’ en ‘gebruikelijke geluiden’. Slechts één middenmanager kruist hiervoor de term 
‘weinig productief’ aan. De vraag die deze middenmanagers duidelijk bezig houdt, is 
hoe lang je nog energie in bepaalde personeelsleden blijft stoppen. Wat doe je met 
mensen die niet meekunnen? De genoemde transitie kan niet met delen van het oude 
personeel, zo wordt aangegeven en het vernieuwen van  het personeel (via natuurlijk 
verloop, verbetertrajecten, af en toe een ontslag) verloopt te langzaam. Hoe rigoureus 
moet je hierin zijn, hoe rigoureus stel je dit intern aan de orde, en hoeveel geduld heb je 
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tussen een bepaalde voorhoede onder uitvoerende werkers en een groep achterblijvers. 
Voor eerstgenoemde groep gaan de ontwikkelingen niet snel genoeg en door hen wordt 
de eigen organisatie als te weinig flexibel of dynamisch gezien. Deze middenmanagers 
zien hun functie als die van een ‘veranderaar’ en daarbij wensen ze sterk op deze voor-
hoede te leunen. En natuurlijk ‘eist’ het personeel dat het verschil wil gaan maken in de 
huidige transitie, dat er niet te lang getalmd wordt met personeel dat niet meekan, al-
thans zo spreken deze middenmanagers hierover. In de huidige situatie met beperkte 
middelen moet je je personeel daar in kunnen zetten waar dit het hardste nodig is, zo 
wordt aangegeven. ‘De uitvoerende professionals staan in direct contact met deze dy-
namiek en die lopen veel meer tegen de traagheid van de eigen organisatie aan. Het 
gaat ze te langzaam. Daarom het gevoel bij sommige mensen uit mijn team “we missen 
de boot, dus schiet nu op”. Zij zitten meer in die dynamiek dan de organisatie.’ (SWA) 
 
We constateren hierbij ook enig cynisme bij deze middenmanagers over het eigen per-
soneel: zijn ze wel zo verandergezind, stappen ze wel op die burger af, willen ze delen 
van het werk wel overhevelen naar buurtbewoners etc.? Is de voortdurende roep van 
het uitvoerende personeel om ‘een duidelijk profiel’ niet vooral een brevet van onver-
mogen voor henzelf, zo zegt een van hen hardop? Sommige middenmanagers geven 
aan dat ze dichter op de werkvloer zouden willen zitten maar daar - door de grote werk-
last - te weinig tijd voor hebben: ‘Ik zou sommige mensen ook meer willen coachen op 
de werkvloer, maar dat zit er helemaal niet meer in. In de gesprekken met personeels-
leden gaat het al vaak over de prestaties die ze leveren, waar ze hun tijd in moeten 
stoppen en zo.’ (Doenja) 
 
In een van beide focusgroepen met middenmanagers komt de vraag aan de orde of 
geleidelijk het aantal HBO-ers in de sector aan het toenemen is in vergelijking met 
MBO-ers. Deze middenmanagers zien dit nog niet zo sterk. Wel moesten meer MBO-
ers aan HBO-achtige kwaliteiten (outreachend werken, erop af, onderzoeken van de 
vraag) gaan voldoen en de vraag is of dat gaat lukken. Verder geven ze aan dat het 
werk moeite heeft om goed personeel te vinden en vast te houden en dat er sprake is 
van een behoorlijke instroom van zij-instromers, die vaak erg gewenste kwaliteiten 
meebrengen zoals levenservaring of een andere opleidingsachtergrond. Dit deel van de 
welzijnssector komt uit de ontwikkeling - zo geven de middenmanagers aan - dat er 
eerst flink geïnvesteerd is in personeel ten behoeve van allerlei aanbodgerichte pro-
gramma’s. Vaak was dit werk voor MBO-ers. Nu is het de opdracht - waar het kan met 
ditzelfde personeel - meer ontwikkelingsgericht, coachend en outreachend, met ge-
bruikmaking van opbouwwerkmethodieken, te gaan werken. Dit wordt algemeen door 
deze middenmanagers gezien als complexer werk waarin HBO-ers juist meer nodig 
zijn. Van verschillende kanten wordt aangegeven dat van uitvoerende professionals 
momenteel meer wordt verlangd: onderzoeksvaardigheden, nieuwe diensten ontwerpen 
en ontwikkelen, samenwerkingsrelaties aangaan en - mede gelet op de lokale bezuini-














De zoektocht naar een nieuw profiel voor welzijnsorganisaties 
 
De bespreking van casus 1 brengt in beeld dat deze middenmanagers over het alge-
meen hun organisatie in het middelpunt van hun wijk of buurt wensen te positioneren. 
Ze vinden het jammer niet gekend te zijn in het nieuwe bewonersinitiatief en zien het 
mede als hun taak te analyseren (via hun teamleden en in contacten met de gemeente) 
hoe dit heeft kunnen gebeuren. Wanneer wantrouwen ten aanzien van de welzijnsorga-
nisatie in het spel is vanuit bewoners, is het zaak dit door middel van gesprekken uit de 
weg te ruimen. Nieuwe initiatieven zijn waardevol maar daar wil men wel mee ver-
bonden zijn en weet van hebben, zo wordt door respondenten gesteld. Sommigen ge-
ven aan dat de kracht van een welzijnsorganisatie is dat men veel weet en op de hoogte 
is van allerlei lokale contactpersonen en organisaties, anderen benadrukken de waarde 
van zelfstandige burgerinitiatieven en de onmogelijkheid overal in gekend te worden. 
Nieuwe initiatieven hoeven niet persé via de welzijnsorganisatie te lopen, maar men 
wil er wel van op de hoogte zijn. De discussies in beide focusgroepen laten zien dat de 
meeste middenmanagers niet sterk hechten aan het beheren van accommodaties door 
welzijnsorganisaties en dat ze bewonersinitiatieven op dit terrein toejuichen. In  een 
van de focusgroepen uitten diverse middenmanagers wel hun twijfels bij al te hoge 
verwachtingen op dit terrein: moet je het beheer van panden wel aan bewoners overla-
ten? En: veel initiatieven van bewoners zijn kortdurend en weinig structureel.   
 
De positie van de welzijnsorganisatie in het lokale veld is in beide focusgroepen een 
belangrijk gesprekspunt. Duidelijk wordt dat de positie sterk van invloed is op het han-
delen van middenmanagers. In Amersfoort (SWA) en Almere (de Schoor) zijn de wel-
zijnsorganisaties grotendeels monopolist wat zowel een druk op ze legt alsook veel 
mogelijkheden biedt tot regie en resultaatgericht werken. In andere gemeenten bestrijkt 
de welzijnsorganisatie een bepaald werkterrein en moet ze samenwerken met andere 
zelfstandige organisaties (Leiden) of opereert ze vrij zelfstandig in een bepaald stads-
gebied (Utrecht). Vrijwel overal ligt er voor hen het gevaar op de loer dat via aanbeste-
dingsprocedures andere organisaties delen van hun pakket kunnen gaan overnemen. De 
vraag die deze middenmanagers zelf op tafel leggen, is hoe belangrijk een welzijnsor-
ganisatie nog is. Heb je dit type organisatorisch verband nodig om deze welzijnstaken 
uit te oefenen, wat is de meerwaarde hiervan? Zou je het werk anders kunnen organise-
ren, bijvoorbeeld in kleinere zelfstandige teams (met professionals in de rol van zzp-ers 
bijvoorbeeld), die een duidelijk mandaat met opdracht krijgen? Werkt de breedte van 
de welzijnsorganisatie nog in zijn voordeel? De middenmanagers hebben hier geen 
antwoord op, maar zien wel dat deze vraag zich steeds meer opdringt. En dat ook dit 
gevolgen kan gaan hebben voor hun positie.  
 
Dialoog 2                                 Bestaat het welzijnswerk nog op deze manier over vijf jaar? 
 Libertas:  wat ik wel zie - Jos van der Lans schreef daar ook over - is dat het werk zo ver-
schrikkelijk geïnstitutionaliseerd is. Er gaat zoveel tijd zitten in je medewerkers in een 
ketenaanpak en het is maar de vraag of dat voldoende op gaat leveren. Ik heb het idee dat 
op een gegeven moment het bestuur gaat ingrijpen. Er is zoveel geldverlies aan al die over-
legstructuren en al die verschillende instellingen die actief zijn. Als je soms bij ons in een 
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sen. En het is helemaal niet effectief en achter de voordeur lukt niet, want de regiefunctie 
ontbreekt, je concurreert elkaar zomaar de tent uit. Dit is in ieder geval in Leiden erg het 
geval, ik heb ook wel uit dat boek van Jos begrepen dat het landelijk ook wel een beeld is. 
Ik denk dat bestuurders uit bezuinigingsoverwegingen daarop wel een keer zullen ingrijpen. 
Ik weet niet hoe, maar dan ben ik benieuwd hoe het veld er uit gaat zien. Eigenlijk zou het 
werk gebaat zijn bij het afschaffen van alle instellingen en het weer opnieuw gaan opbou-
wen. Vanuit de problemen en de professie die daarvoor nodig is. En de instituties die daar-
omheen zijn…dat ontstaat dan vanzelf weer. Ik denk ook dat het sterk versnipperde veld de 
vernieuwing in de weg staat. Het komt niet uit de eigen organisatie omdat ik denk ik ga 
mijn eigen organisatie niet opheffen.  
Doenja: ik verwacht wel wat meer visie van de gemeente in die versnippering. Als de ge-
meente de koers niet helder heeft dan doet iedereen ook maar wat.   
De Schoor: in 2014 gaat het natuurlijk allemaal naar de gemeente, dus die zijn daar nu 
allemaal druk mee. Bij een bijeenkomst van Nicis zaten heel veel beleidsmakers en hoteme-
toten. Daar ging het over effectieve interventies. Dat is ook wat jij zegt: doe je de dingen 
die ertoe doen? In Almere zijn een aantal zaken denk ik toch iets beter geregeld omdat er 
bij zo’n nieuwe stad van tevoren over bepaalde zaken is nagedacht. Wat ik denk is dat er 
toenemende samenwerking gaat ontstaan met meerdere marktpartijen en hoe dat vorm gaat 
krijgen - om de Poolse landdagen te voorkomen - is nog spannend. Ik hoop dat bij ons over 
vijf jaar het Veiligheidshuis goed staat, dat veiligheid en zorg goed aan elkaar gelinkt zijn. 
En als welzijnsorganisatie zou je daar een belangrijke rol in kunnen gaan innemen. Het 
jongerenwerk blijft ook altijd, alleen je schuift op richting veiligheid. Het is de vraag hoe 
ver dat gaat. Of we straks met de politie in één pand gaan zitten of dat welzijn gewoon 
welzijn blijft.  
Libertas: wij hebben welzijn en zorg in één organisatie maar houden ze toch herkenbaar 
apart, dus niet in gemengde teams. We ontwikkelen diensten waarin beide met elkaar sa-
menwerken. Eenzaamheid is zo’n belangrijk thema waar welzijn een belangrijke rol in kan 
spelen. Mensen uit huis halen of ze faciliteren in huis. Ik zie welzijn wel meer de hulpver-
leningskant en de repressieve kant opgaan. Hoe dat zich organisatorisch vertaalt weet ik 
niet. Nu worden veel oplossingen in die ketenaanpak gezocht, dus dat zijn overeenkomsten 
tussen instellingen die zich committeren. Veel effectiever zou zijn - en zo gaan we er nu 
mee om - om de beroepskrachten te faciliteren en hen zelfstandigheid geven en coalities 
aangaan. En soms ook het management bij een andere instelling neerleggen. Zo lossen we 
het soms nog weleens op. Maar we zitten in een situatie met veel concurrentie in de stad – 
dat is toch anders dan wat jij over Almere schetst. In de uitvoering moeten we samenwer-
ken terwijl je op instellingsniveau met elkaar concurreert. En dat is een soort spagaat. Ik 
had laatst een medewerker die zegt dat een zorgorganisatie graag de kennis wil die hij heeft 
van de wijken en dan kan hij weer dat netwerk gebruiken van de huisartsen – en toen dacht 
ik, eigenlijk heel goed als je het vanuit de klant bekijkt, maar vanuit de instelling…. Dus ik 
vind zelf ook heel moeilijk wat sta je wel toe en wat niet? Terwijl als je dat instellingsbe-
lang kwijt bent dan kun je vrij kijken naar wat is het nut, wat helpt dit voor het probleem en 
dan ga je er veel makkelijker mee om. Maar ik zal niet degene zijn die zijn eigen instelling 
zal gaan opheffen. Ik vind mijn baan zo leuk, die wil ik blijven behouden.  
Combiwel: er zijn bij ons in Amsterdam een aantal concurrerende instellingen die ook echt 
tegen elkaar worden uitgespeeld en in offertes ook echt als concurrerende partij worden 
gezien. We proberen aan te haken bij welzijnsinstellingen die het samen met ons willen 
doen en tegelijkertijd hebben we nog een andere concurrent en dat is de gemeente zelf want 










gemeente. Dus men is nu al bezig om zichzelf zo sterk mogelijk te maken en te zorgen dat 
ze bijvoorbeeld sportbuurtwerk in West in 2014 gewoon terug willen hebben. Er wordt 
gezegd dat er straks een of twee welzijnsinstellingen blijven bestaan maar dat is het. Maar 
dat zal een leuke strijd nog worden. Ik ben nog niet zo zeker wat daarin de toekomst biedt 
voor Combiwel. Daar zijn we nu wel erg mee bezig. In de tussentijd is de enige mogelijk-
heid om te laten zien hoe sterk je bent en wat je te bieden hebt. Want zo worden we nu ook 
afgerekend. We worden ook vergeleken met een andere organisatie (Dynamo) en soms 
wordt ons iets gegund en soms Dynamo. In de tussentijd moeten we met sterke producten 
naar buiten komen en effectmetingen en resultaten overleggen. In feite is dat straks je legi-
timatie om bestaansrecht te hebben.  
Focusgroep 2 
 
In beide focusgroepen komen behoorlijk wat klachten over gemeenten en gemeentelijk 
beleid naar voren. Bijvoorbeeld dat gemeenten zelf met eigen personeel projecten gaan 
uitvoeren (Amsterdam), dat ambtenaren weinig zicht hebben op het werk van een wel-
zijnsorganisatie, dat de gemeente niet geïnteresseerd is in wijkanalyses vanuit de wel-
zijnsorganisatie (Utrecht-Cumulus) en dat verschillende gemeenten de positie ten op-
zichte van de uitoefening van welzijnstaken aan het herijken zijn (met alle onzekerhe-
den van dien). Ook wordt gesteld dat de welzijnsorganisaties weliswaar sterk aan het 
veranderen zijn, maar dat dit niet geldt voor het functioneren van de lokale overheid. 
De relatie met de belangrijkste opdrachtgever van deze welzijnsorganisaties wordt 
gekenmerkt door kritiek, frustratie en onmacht/onvermogen. Tegelijkertijd wordt dui-
delijk dat de middenmanagers over het algemeen niet zelf in dialoog zijn met de lokale 
overheid en daarin voor zichzelf ook niet zo’n rol zien weggelegd. Dit wordt nog over-
gelaten aan directie en stafmedewerkers.  
 
Taken en rollen van middenmanagers  
 
De functie van middenmanager is extra complex, omdat ze in zeer dynamische en on-
zekere tijden wordt uitgevoerd. Er is in korte tijd veel veranderd binnen hun organisa-
ties en er ligt een grote druk op het doorvoeren van veranderingen. Sommige midden-
managers spreken over ‘veel onrust’ binnen hun organisaties. De toekomst voor dit 
type organisaties is ongewis en er kan niet gekoerst worden op een beeld waar de orga-
nisatie over pakweg drie jaar zou moeten staan. Daarvoor zijn er ook in hun omgeving 
teveel onzekere factoren. Intern en extern zijn er vragen of welzijnsorganisaties ook in 
de toekomst nog nodig zijn, zo gaven deze middenmanagers aan. Deze onzekerheid 
vergroot beslist de complexiteit en werkt door in de positie van deze middenmanagers. 
De aanwezige middenmanagers zien zichzelf als cruciaal in deze omslag. Via verande-
ringen in hun personeel vinden ze dat ze in belangrijke mate bijdragen aan de vernieu-
wing van het werk. Geen ander doet dit, zo wordt gesteld. De directie/staf zit daarvoor 
te ver weg en van de werkvloer zal deze verandering niet zelfstandig - zonder deze 
middenmanager - zich kunnen doorzetten. Middenmanagers zien hun rol over het al-
gemeen meer als de direct-leidinggevende van professionals en minder als  sleutelfi-
guur/netwerker in zo’n wijk met een eigenstandige en zichtbare positie ten aanzien van 
de lokale overheid of in de lokale context. De bespreking van casus 1 en casus 3 (en de 
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kwaliteiten en taken enerzijds verwoorden in termen als ‘visie uitdragen’, ‘motiveren’, 
‘overredingskracht’, ‘analyseren/luisteren’, ‘duiden’, ‘met weerstand omgaan’ en an-
derzijds als ‘netwerken’, ‘volgen van gemeentelijke en landelijke beleidsontwikkelin-
gen’ en ‘signalen geven aan overheid en managementteam’. Of zoals een van de res-
pondenten aangeeft ten aanzien van casus 1: ‘we hebben blijkbaar niet begrepen wat er 
gaande is in de wijk en dat het ons overvalt. Mijn kwaliteit zou vooral zijn het vertalen 
van datgene dat er buiten aan de hand is intern naar de organisatie. Dat zie ik als mijn 
kwaliteit.’ (SWA – focusgroep 1) 
 
In deze beide focusgroepen van middenmanagers komt naar voren dat binnen de orga-
nisaties twee op het oog tegengestelde principes tegelijkertijd opgeld doen, namelijk 
(1) sturing van bovenaf, dat wil zeggen een topdown-benadering waar het de strategi-
sche koers en het profiel van de organisatie betreft. Deze middenmanagers - ook al zit 
niet iedereen ook in het managementteam - zijn betrokken bij het vaststellen van de 
koers en het profiel en (2) zelforganisatie op en van de werkvloer, dat wil zeggen een 
bottom-upbenadering waar het de kwaliteit van het werk en de ontwikkelingen in de 
teams betrof. Dit laatste wordt vooral overgelaten aan de middenmanagers in samen-
spraak met de teams. We worden bevestigd in het idee dat de middenmanager binnen 
welzijn vooral een manager is die veranderingen binnen de teams moet zien te entame-
ren richting bevordering actief burgerschap.  
 
Wat verder opvalt, is dat de verplatting binnen de organisaties zich verder doorzet. 
Middenmanagers hebben in de loop van de jaren meer bevoegdheden gekregen en 
meer zelfstandige ruimte. Ze zijn minder afhankelijk van hun leidinggevende als het 
gaat om onderhandelingen met de gemeente, het aangaan van samenwerkingsverban-
den, het voeren van een eigen koers ten aanzien van hun teams. Het werk van de direc-
teuren is meer op afstand gekomen. Hun managementrol wordt meer dan vroeger inge-
vuld vanuit het aangaan van prestatieafspraken met teams en individuele professionals. 
Op de vraag aan het eind van een van beide focusgroepen naar ‘wie heeft er nog een 
belangrijke slotopmerking’ kwam deze uitspraak die door iedereen werd gedeeld: ‘wat 
me opvalt, is dat ik vijf jaar geleden allerlei zaken nog niet mocht doen die ik nu wel 
doe, bijvoorbeeld een heel offertetraject, ziekteverzuim, ontslag; dat ging toen allemaal 
buiten ons om. Terwijl nu doen we als teamleiders al zoveel, dus veel verantwoorde-
lijkheden zijn allemaal naar beneden gezakt. Ik weet niet wat er nu nog boven overblijft 
(gelach)…..’ ( De Schoor). 
 
Dialoog 3                                                           Hoe belangrijk is een middenmanager? 
 Libertas: er zijn bij ons in de organisatie wel mensen die betwijfelen of je middenmanagers 
nodig hebt voor deze kwaliteiten, omdat deze ook steeds meer van uitvoerende professionals 
worden verwacht.  
Doenja: het hangt ook af van wat erboven hangt. Die middenmanager kan meer zaken aan 
elkaar knopen dan die professional. Dat zie ik als mijn rol.  
Combiwel: bij ons is het niet in alle geledingen vanzelfsprekend om de naam Combiwel te 
voeren als naam voor de organisatie waar je voor werkt. Mensen zeggen ik werk voor 
buurthuis de Havelaar en niet altijd is ons logo terug te vinden. Het is heel erg versnipperd 










organisatie naar buiten komt, dat er een visie is die je sowieso naar buiten toe deelt. Op dat 
vlak is er veel werk om de club als één organisatie te beschouwen. Je ziet dat een enkele 
afdeling soms een ander belang kan hebben dan het belang van de totale organisatie. Dat 
signaleer je als middenmanager en daar moet je actie op ondernemen.  
De Schoor: dat is ook zo. Wat je merkt is dat je middenmanagement een vrij constante 
factor is. In een team zijn veel veranderingen…kijk een zelfsturend team is heel zeldzaam, 
dat is heel fijn als je dat een keer treft, meestal vinden daarin weer veranderingen plaats 
waardoor iedereen weer op niveau 1 zit. Belangrijk is dat die manager de constante factor is. 
Binnen mijn team zijn veel veranderingen (andere werkplek, ziekte, minder werken etc.).  
Libertas: ik vind het bij ons juist zo opvallend dat al die uitvoerders bij ons blijven zitten 
waar ze zitten.  
De Schoor: het is ook je taak als middenmanager om er beweging in te krijgen in die teams, 
om mensen kritisch te houden. Sowieso mag van mij een ambulant jongerenwerker maar 
drie jaar in een bepaald stadsdeel werken, daarna moet hij naar een andere plek, want anders 
gaat hij op de automatische piloot werken. Ik vind het ook leuk als mensen overstappen.   
Focusgroep 2 
 
7.3 Focusgroepen uitvoerende professionals 
 
Het burger- en burgerschapsperspectief. De transitie richting bevordering actief bur-
gerschap 
 
Wat de werkers duidelijk maken, is dat ze achter de huidige omslag staan richting een 
‘makelaarsfunctie’, dat wil zeggen meer maatwerk, nadruk op het activeren van bur-
gers en een verbindende rol tussen allerlei initiatieven en programma’s: ‘We ontwikke-
len van een organisatie die activiteitengericht was naar een die koppelingen of verbin-
dingen moet maken. Dat is de grote omschakeling’ (Portes – focusgroep 1). Hun be-
langrijkste kracht zit volgens hen zelf in het feit dat ze ‘wijkexpert’ (een term die in 
beide focusgroepen werd gebruikt) zijn, veel contacten hebben, organisaties kennen en 
initiatieven aan elkaar kunnen knopen. ‘Ik denk ook dat je niet kunt spreken over nieu-
we welzijnswerkers als generalisten maar als wijkexperts. Ze (de middenmanagers, 
VdW) moeten weet hebben van welke mensen er zitten, welke middelen er zijn en waar 
bijsturing nodig is’ (Portes 2 – Focusgroep 3). Het werk van deze uitvoerende profes-
sionals zou er bij gebaat zijn, zeggen ze, wanneer de maatschappelijke functie die ze 
vervullen - veelal op wijkniveau - duidelijker over het voetlicht wordt gebracht en 
erkenning krijgt. Ook vanuit deze nieuwe functie-invulling kennen ze nog vele bewo-
ners of groepen burgers en weten ze heel goed wat er speelt, zo wordt aangegeven.  
 
Bij de uitvoerende werkers bestaat een duidelijke ‘sense of urgency’. Hun werk staat 
onder druk, hun organisaties liggen onder vuur. Het zijn onzekere tijden in meerdere 
opzichten. Het gevoel overheerst sterk dat het ‘nu of nooit’ is. De term ‘overleven’ valt 
diverse keren. Niemand twijfelt aan de zin van het werk en ook niet aan de benadering 
van Welzijn Nieuwe Stijl. Probleem is veel meer dat een dergelijke omslag samen op 
moet gaan met bezuinigingen binnen de eigen organisaties en (dus) ook met het ver-
sneld aangaan van nieuwe partnerschappen op lokaal niveau. Juist dit vraagt een duide-
lijk en herkenbaar profiel van het eigen werk en dat profiel is te weinig zichtbaar nu, zo 
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teams juist op kan leveren dat je een duidelijker profiel hebt en beter zichtbaar bent 
voor bewoners en samenwerkingspartners. In onderstaande discussie uit een van de 
focusgroepen komen verschillen van mening naar voren over de omslag in het wel-
zijnswerk en wordt ook duidelijk dat burgers (of burgerinitiatieven) nog moeten wen-
nen aan die nieuwe rol. De discussie vindt plaats in de bespreking van casus 1. 
 
Dialoog 4                                                                                         Vernieuwend welzijn  
Portes 2: Dat bewoners zelf initiatief nemen (zie casus) dat is bij ons niet, ik zou het graag 
willen. Mensen willen wel wat doen maar ook weer niet zoveel, en zeker niet alles zelf 
dragen. Al zouden ze het kunnen ze willen het niet. 
Doenja: Mensen moeten erg wennen aan de nieuwe rol van welzijn – ondersteunen waar 
nodig en verder moet u het zelf doen. Bewoners willen graag wat doen maar hebben geen 
zin in rompslomp (vergunningen aanvragen, budget beheren en verantwoorden bijvoor-
beeld). In Kanaleneiland-Noord wonen vooral mensen die geholpen moeten worden, maar 
als sociaal makelaar kan ik niet zoveel doen. Ik moet altijd van de kracht van mensen uit 
gaan. 
Portes 1: Mensen komen bij ons vaak met brieven van de Eneco of van andere organisaties 
met de vraag wat er nu eigenlijk staat. Ze zijn echt niet in staat om een vergunning aan te 
vragen voor een straatfeest. 
Doenja: In Vernieuwend Welzijn wordt de nadruk gelegd op kwetsbaren, op mensen die 
geïsoleerd zijn. Naar mijn mening, met dit beleid kun je ze echt niet bereiken. Je gaat uit 
van wat mensen kunnen. Als mensen zeggen geen behoefte aan hulp te hebben, dan is het 
de vraag of dat dat klopt. Natuurlijk zijn er bewoners of zelforganisaties die zich kunnen 
redden, eventueel met onze ondersteuning. Maar je hebt ook groepen die uit de boot vallen.  
Libertas: Van de andere kant: mensen zijn het zo gewend dat wij zaken organiseren en 
regelen. Alle vragen leggen mensen bij ons neer, ook bijvoorbeeld over troep op straat. Het 
oude welzijnswerk heeft zich op een verkeerde manier onmisbaar gemaakt. Ik denk dat er 
heel veel kracht in mensen zit, dat zie ik ook op de school waar ik mee samenwerk. In de 
loop van de tijd hebben ze ouders niet meer betrokken bij zaken waardoor het nu moeilijker 
is om hen erbij te betrekken.  
De Schoor: Ik sta er anders in. Wij (Jongerenwerk Almere, VdW) werken met 30 vrijwil-
ligers (vooral afkomstig van het VMBO en het speciaal onderwijs) en die doen alles, wij 
sturen aan. Voor ons is het heel normaal om zo te werken. We gaan ervan uit dat iedereen 
iets kan. We coachen de jongeren op datgene dat ze aangeven dat ze kunnen en wat ze 
willen leren. En zo draait ook onze hele wijk. Zo’n vraag over een vergunning: we laten dat 
jongeren wel zelf doen, maar gaan er dan wel bijzitten om ze te ondersteunen. Wij zorgen 
voor bepaalde faciliteiten waardoor de jongeren kunnen groeien. Ze verbinden zich ook 
voor langere tijd aan de organisatie. De ene jongere flyert alleen maar en de andere draait 
het hele techniek team. Toen ik acht jaar geleden bij mijn organisatie kwam ‘bedienden’ we 
de jongeren meer, maar nu is dat veel minder.  
Portes 1: Ik ben het helemaal met je eens dat er in elke mens een behoorlijke kracht zit, 
maar ze vragen toch begeleiding. Vaak zegt een ouder: ik kom morgen wel helpen bij dat 
en dat onderdeel en dan zijn ze er niet. En dan volgt er soms ook een heftig verhaal over de 
redenen. Dus je kunt er niet altijd op bouwen. In een speeltuin speelt vaak heel veel en ik 
zie ouders wel spontaan inspringen of verantwoordelijkheid nemen. Maar dat je het kunt 
plannen en er op kunt rekenen dat is heel moeilijk. 
Portes 2: Je bent een buurtexpert. En het is toch de kunst om het participatieniveau te beha-










verwachtingen naar ons vanuit bewoners, maar het is ook onze expertise om uit te leggen 
wat onze rol en deskundigheid is. Vroeger waren er veel voorzieningen en deden we heel 
veel. Nu is er minder budget beschikbaar, dus onze focus is nu anders en dat leggen we uit, 
dat hoort bij ons vak. 
Focusgroep 3 
 
Bij verschillende deelnemers heerst twijfel of je het profiel van actief burgerschap 
overeind kunt houden in wijken waar veel problematiek achter de voordeur zit, mensen 
moeilijk te benaderen zijn, veel mensen de Nederlandse taal niet machtig zijn en derge-
lijke, want hoe geef je daar vorm aan? Zorgen zijn er bij deze uitvoerende professionals 
over een mogelijke tweedeling als gevolg van Welzijn Nieuwe Stijl (WNS): ‘Ik heb het 
gevoel dat er uiteindelijk toch een kloof komt tussen diegenen die heel sterk en heel 
goed weten hoe het moet en de anderen die achter blijven. Terwijl de gemeente de 
nadruk wil leggen op de kwetsbaren, ik ben bang dat als het zo doorgaat het nadelig 
voor hen is.’ (Doenja – Focusgroep 3). En een ander: ‘Er is gewoon een grote kwetsba-
re groep met meervoudige problematiek - dat zie ik in Leiden wel - en de vraag is hoe 
dat deze groep past in die WNS-gedachte. Natuurlijk zijn we erg bezig met die ouders 
om ze betrokken te krijgen bij de vrije tijd van die kinderen, maar dat is moeilijk omdat 
mensen vol zitten met hun eigen problemen, vaak de taal niet beheersen. Vaak is er ook 
sprake van erg negatieve sociale controle, bijvoorbeeld vrouwen die erg in de gaten 
worden gehouden in hun contacten met mannen.’ (Libertas – focusgroep 3)  
 
Ook in de bespreking van casus 1 worden deze verschillen tussen burgers - in compe-
tenties, betrokkenheid en tijd - naar voren gebracht: ‘Wij werken toch in een wijk waar 
mensen meer ondersteund moeten worden. Als je kijkt naar “Wittevrouwen” daar wo-
nen genoeg mensen die én geld hebben én de bekwaamheden om zaken zelf voor elkaar 
te krijgen. De grap is dat veel van het leefbaarheidsbudget naar dat soort wijken gaat’ 
(Portes 1 – focusgroep 3) En: ‘Ik zie het bewoners nog niet doen, het opzetten van een 
wijkcentrum en alles wat daar bij hoort. Misschien in een Vinexwijk met hoogopgeleide 
mensen wel. Het runnen van buurthuizen door vrijwilligers is een vraag die veel speelt, 
maar komt uiteindelijk ook niet van de grond. Het is de vraag of zo’n initiatief zich wel 
kan doorzetten.’ (Portes – Focusgroep 4). Dat deze zorgen en twijfels er zijn, wil niet 
zeggen dat men kritiekloos is ten aanzien van de rol van burgers: ‘De veelheid van 
voorzieningen/projecten die zich op kinderen richten in de buurt levert vooral shopge-
drag op van ouders.’ (Libertas – focusgroep 3) 
 
Diverse uitvoerende professionals geven wel aan dat het kan maar dat dat juist investe-
ringen vergt in begeleiding en ondersteuning en dus tijd kost: ‘Wij hebben gewoon die 
hybride vrijwilliger, die komt en gaat. (…) Je kan niet tegen zo’n vrijwilliger zeggen: 
wil jij die en die activiteit gaan trekken? We zien dat het bij jongeren makkelijker gaat, 
maar bij ouders is het veel moeilijker, die hebben in deze wijk zoveel aan hun hoofd. 
Ook al zijn mensen erg bereidwillig en heeft iedereen zijn eigen kracht dan nog vergt 
het veel begeleiding en dus tijd’. (Portes 1 – Focusgroep 3) En: ‘Het kost ons ook erg 
veel moeite om alle activiteiten overeind te houden en het de jongeren zelf te laten 
doen. Soms ervaren we een discrepantie tussen beide. En lang niet alles gaat goed.’ 
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ervaringen in andere gemeenten: ‘Ik heb in Voorschoten gewerkt en daar worden de 
twee buurthuizen volledig gerund door vrijwilligers met ondersteuning van de gemeen-
te. Ik vind het een hele reële casus want de bewoners doen het daar zelf, willen dat ook 
zelf doen. En hebben ook niet zo’n behoefte aan ondersteuning door maatschappelijke 
organisaties en doen het dus ook erg op hun eigen manier. Dat heeft ook zo zijn nade-
len (…).’ (Libertas – Focusgroep 4) 
 
Middenmanagers en hun teams 
 
Op de vraag welke kwesties zoal in de diverse teams hete hangijzers blijken te zijn, 
wordt onder andere genoemd de grote druk op verantwoording (rapportages schrijven, 
urenverantwoording, tijdschrijven): ‘In mijn geval stoort het me dat ik geconfronteerd 
wordt met veel administratie. Veel rapporteren, dat voortgangsschema is ook veel 
werk. De bedoeling van sociaal makelaar is toch anders: die moet veel buiten zijn, op 
pad, meer in contact met bewoners, weten wat er leeft. Soms zitten we urenlang achter 
de computer.’ (Doenja – focusgroep 3) Genoemd worden verder: de vaak kleine aan-
stellingen onder slechte voorwaarden (verspreid over vele dagen), de vele projecten die 
zorgen voor een onevenredige versnippering en zorgen over de kwestie of  goed perso-
neel te behouden is voor de organisatie. Een belangrijk punt dat deze uitvoerende pro-
fessionals bovendien nog naar voren brengen, is de noodzaak dat hun inspanningen en 
de verkregen maatschappelijke opbrengsten beter over het voetlicht moeten worden 
gebracht. Welke kosten worden bespaard door bepaalde professionele inspanningen? 
Twijfels zijn er over de vraag of de huidige teams en de middenmanager hiervoor vol-
doende zijn toegerust. Voor middenmanagers zien ze hier evenwel een belangrijke taak 
weggelegd.  
 
Dialoog 5                                                                         Maatschappelijke opbrengsten 
Libertas: als je als buurtopbouwwerker je effect niet kan beschrijven op een of andere ma-
nier dan snap ik ook wel waarom het zo’n slechte naam heeft, want dan kun je het blijkbaar 
niet uitleggen. Ik snap wel dat je niet kan zeggen dat je 200.000 euro hebt uitgespaard maar 
wel zul je iets over de leefbaarheid moeten kunnen zeggen. 
Cumulus: harde cijfers is natuurlijk altijd een probleem. 
Portes: dat geldt ook voor de speeltuinen. Wat je biedt, is een veilige plek om te spelen 
voor kinderen. Hoe moet je dat meten? En dat kinderen meer buiten spelen omdat ze die 
plek hebben. Dat is moeilijk om in cijfers naar voren te halen.  
SWA: we leven in een tijd dat je gedwongen wordt om je inspanningen te kapitaliseren. 
Soms is dat hartstikke moeilijk en kun je alleen maar zeggen dat je een veilige speelomge-
ving hebt gecreëerd die er eerst niet was en die nu goed wordt bezocht.  
Cumulus: tieners die bij ons vijf jaar geleden hebben meegedaan aan een maatjesproject, 
daarvan hebben we ook niet de vervolggegevens, maar toch lukt het ons wel om te laten 
zien dat het een goed project is. Omdat het ook wel weer veel goedkoper is om met vrijwil-
ligers 1-op-1 zo’n project te hebben dan met professionals, dat kun je wel aantonen. Maar 













In beide focusgroepen komt de kritiek naar voren dat te lang doorgewerkt wordt met 
personeel dat niet mee wil of kan in de huidige nieuwe ontwikkelingen en dat midden-
managers hierbij eerder moeten ingrijpen en keuzes maken. De winst van een meer 
zakelijke benadering, mede gevoed door concurrentie en het doorbreken van het ‘wel-
zijnsmonopolie’, wordt door verschillende deelnemers omarmd: ‘Ik vind dat een ma-
nager een koers moet uitzetten en niet veel ruimte moet geven voor andere geluiden. 
Gewoon zakelijker. Echt sturen, dat zie ik nu niet. Ik vind dat erg nodig. Sturing is 
nodig in het doorzetten van de veranderingen in de activiteiten. Het is goed wanneer er 
discussie is, maar niet als na drie jaar nog steeds dezelfde discussie speelt’. (De 
Schoor – Focusgroep 3) Verschillende deelnemers aan focusgroep 4 leggen de nadruk 
op commerciëler denken en handelen, waarin middenmanagers het voortouw moeten 
gaan nemen, en op de noodzaak van een meer flexibele en dynamische organisatie. 
Gesteld wordt dat het management veeleer bezig is met het overeind houden (‘overle-
ven’) van de organisatie en met onderhandelingen met lokale opdrachtgevers. De sec-
tor zit van onder tot boven sterk in het defensief, zo wordt door verschillende professi-
onals benadrukt. Het lijkt alsof het inhoudelijke debat over de koers van de organisatie 
en over de ins en outs van het activeren van burgers (hoe, waarom, waartoe) vooral bij 
de teams ligt, gestimuleerd door teamleiders. De urgentie om te veranderen, wordt echt 
gevoeld. Ze geven wel aan dat dit bij hun collega’s niet altijd het geval is. Ze vragen 
niet om ‘ruimte voor de professional’, maar juist om het sterker aansturen van collega’s 
op de manier waarop ze werken. 
 
‘Als er druk op de ketel komt te staan en onze producten geen gelijke tred houden met be-
hoeften of de tijdgeest, dan moet er wat veranderen. En die discussie moet hij (de midden-
manager, VdW) aanjagen. En dat doet hij ook, maar ik vind hem te terughoudend daarin.’ 
(SWA – Focusgroep 4)  
 
‘Ik denk dat de teamleider veel duidelijker zal moeten aansturen. Welzijnswerkers zijn 
redelijk conservatieve mensen in hun opvattingen over wat hun werk inhoudt. Natuurlijk, 
het is ook een oudere groep mensen, ze zijn allemaal boven de vijftig. De jongeren gaan er 
allemaal uit want die zitten op een tijdelijk contract. Dat vind ik ook zo zonde. Met flexibele 
wijkteams… bij Libertas doet de ene coördinator dit ding, de buurtwerker weer een ander 
ding, idem de buurtadviseur, de kinderwerker. En die komen niet bij elkaar.’ (Libertas – 
Focusgroep 4)  
 
Dialoog 6                                                                                            Zelfsturende teams 
 Portes: bij ons zijn er meer teammanagers gekomen - er is een laag coördinatoren uit ge-
haald - dichter op de werkvloer, maar je ziet dat ze nog steeds te druk zijn. Dus uiteindelijk 
heeft het niets opgeleverd vind ik.  
SWA: ja het is heel wat. En die teamleiders hebben een lastige klus, ze moeten ook nog aan 
tijdsregistratie doen. We hebben ook weleens gekeken naar de buurtzorg. Die hebben hele 
platte teams, zelfsturend. Ik heb me weleens afgevraagd, met collega’s heb ik het daar wel 
over gehad, of dat voor ons ook een model zou kunnen zijn.  
Cumulus: bij ons was dat een van de scenario’s; die kwam er als redelijk positief uit. Maar 
je verwacht dan wel veel van werknemers. Je hebt dan mensen nodig die een subsidieaan-
vraag kunnen schrijven, op de werkvloer aanwezig zijn, kunnen netwerken – maar dat is 
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Moderator: Is het ook de toekomst? 
Cumulus: dat denk ik wel. 
Libertas: ik heb het mijn manager weleens gevraagd want bij ons heten de teams ook zelf-
sturend. Ik vroeg wat dat dan was aan mijn manager. Ik merk dat als een manager of team-
leider er niet bovenop zit het normale werk wel voortgang vindt maar de vernieuwing, de 
verandering die wordt niet doorgezet. Je hebt wel een visionair nodig. 
Focusgroep 4 
 
De vraag die uitvoerende professionals bezighoudt, is wat hierna komt: is die midden-
manager dan nog nodig op deze manier? ‘Het kan zijn dat het werk in een stedelijke 
organisatie georganiseerd gaat worden en dan vliegen die middenmanagers er als 
eerste uit, want dan wordt gekozen vanuit budgetten en vanuit een zakelijke benade-
ring. Die uitvoerenden met contacten in de wijk dat blijft wel doorgaan.’ (Portes 2 – 
Focusgroep 3) Ze zien de ontwikkeling in het werk dat er minder met mbo-ers en meer 
met hbo-ers gewerkt gaat worden in de toekomst. Dat zal zeker de taakinvulling van de 
middenmanager doen veranderen. Duidelijk wordt dat deze uitvoerende professionals 
zelf veel last hebben van personeel dat niet mee kan in de nieuwe ontwikkelingen. In 
hun ogen is de huidige personeelsbezetting al minimaal (en deze staat weer onder druk 
door bezuinigingen van rond de 20%-40%) en is iedere medewerker hard nodig. Ook 
deze professionals constateren een grotere nadruk op zelfsturing binnen teams, op on-
dernemend werken en dat van hieruit ook het takenpakket en de rol van middenmana-
gers verandert.  
 
Op de vraag op welke manier de kennis en de opvattingen van uitvoerende werkers de 
organisatie in komt, c.q. van invloed is, geven de uitvoerende professionals aan dat hier 
werkgroepen (met afgevaardigden uit teams) of soms conferenties voor zijn. Op zich-
zelf wordt dit niet als een belangrijke kwestie gezien. Wel bestaan er twijfels of de 
teams voldoende innovatiekracht bezitten: ‘De vraag is of er in de teams voldoende 
vernieuwingskracht zit. Gedeeltelijk wel denk ik, maar niet bij iedereen. Echt niet.’ 
(Cumulus – Focusgroep 4) 
 
De zoektocht naar een nieuw profiel voor welzijnsorganisaties 
 
Wat opvalt, zijn de verschillen tussen de organisaties. In Almere handelt men vanuit 
een duidelijk concept van ‘de actieve burger’. Dit concept is zeker verbonden met de 
ontstaansgeschiedenis van deze relatief nieuwe stad. Nieuwe groepen bewoners zijn 
hier in de loop van de tijd komen wonen en wilden in hun woonomgeving direct al 
energie steken. Welzijnswerk sloot daarbij aan op een vooral ondersteunende, facilite-
rende manier en doet dit nog steeds zo. In andere steden is merkbaar dat ze nog mid-
denin een omslag zitten van een breed, algemeen aanbod naar programma’s op maat 
(steeds meer ook gericht op individuele burgers) voor specifieke groepen burgers. Dit 
laatste punt wordt door iedereen als een belangrijke ontwikkeling gezien. Het werk 
tendeert naar een situatie waarin van breed opgeleide sociale professionals zowel op-












Dialoog 7                                       Collectieve arrangementen – individueel maatwerk 
 SWA: Je kan wel zeggen dat de samenleving veranderd is. Over de hele linie hebben groe-
pen mensen het beter gekregen, er zijn een aantal vragen beantwoord, behoeftes vervuld. 
Bijvoorbeeld in mijn wijk: vroeger hadden we daar veel bewonerscommissies en die zijn 
allemaal verdwenen. Mensen zijn er ook niet meer voor te porren. De actiebereidheid is 
minder, misschien is er ook minder aanleiding voor. Wat je wel ziet, is een toename van 
allerlei individuele problemen, veel mensen met een psychiatrische achtergrond, opvoe-
dingszaken. De discussie is de relatie tussen opbouwwerk en maatschappelijk werk. En dan 
zegt de teamleider: ik wil niet dat jullie maatschappelijk werker gaan worden. Nou hoeft dat 
ook niet, maar ik vind wel dat je van dat soort technieken en instrumenten gebruik moet 
gaan maken. Die moet je gaan verbinden met je andere toolkit.  
Cumulus: Je moet wel toe naar die verbinding tussen opbouwwerk en maatschappelijk 
werk. Wat je nu ziet….woorden als ontmoeting enzo moet je allemaal niet meer gebruiken, 
dan wordt iedereen al misselijk bij die woorden (gelach), dus dat is helemaal uit. Wat je wel 
ziet is dat wanneer je ouderinloop organiseert (voor moeders met kinderen) daarin veel 
meer speelt dan wat het woord ontmoeting uitdrukt. En op dit moment doet een sociaal-
cultureel werker dat - in principe zonder een maatschappelijk werk achtergrond - maar ik 
denk dat wanneer je dit anders neer gaat zetten vanuit welzijn en er wel een maatschappe-
lijk werker neerzet het ook een ander stempel krijgt, waardoor je bepaald werk nog wel zult 
kunnen doen maar dan onder een andere noemer. Je kunt het belang ook aantonen: als je al 
deze mensen individueel naar het maatschappelijk werk stuurt dan kost het uiteindelijk nog 
meer geld. Nu wordt dit inloopwerk allemaal zomaar van tafel geveegd.  
Libertas: het is ook een soort tijdsgeest die ook binnen welzijnsinstellingen aan de orde is. 
Mijn opinie is dat het individualiseren van problemen mensen isoleert van elkaar. En dat is 
het probleem van de samenleving, dat je niet meer samen naar oplossingen zoekt. Dus ik 
vind dat dat buurtopbouwwerk daar niet van af moet stappen. Het is in het samen proberen 
oplossingen te zoeken dat mensen uit hun isolement komen. Ik hoor het ook wel en zie het 
ook wel dat er veel individuele problemen zijn, maar ik weet niet of het de taak van wel-
zijnsorganisaties is om op individuele hulpverlening te gaan zitten.  
SWA: nee je moet niet die individuele hulpverlener gaan worden, maar je moet wel naar de 
praktijk kijken. Als je naar zo’n wijk kijkt dan kom je veel individuele problemen tegen 
waar je iets mee moet en die niet persé vallen in het behandelingskader van een maatschap-
pelijk werker of de psychiatrisch deskundige. Als opbouwwerker of sociaal werker kun je 
daar wel iets mee. Dat hoeft geen individuele trajectbegeleiding te zijn, maar je kunt wel 
kijken wat de mogelijkheden zijn om iemand te ondersteunen, een zetje verder te geven. 
Hetzij naar werk, een hobby, zinvolle dagbesteding of een netwerk. En dat is een individue-
le benadering die goed te combineren is met een collectieve aanpak.  
Cumulus: dat sociaal-cultureel werk is een beetje verleden tijd. Die doen een kookgroepje 
bijvoorbeeld. Wat je volgens mij meer gaat krijgen, is wat jij zegt, dat je tien mensen tegen 
gaat komen in de wijk met ongeveer dezelfde problematiek en dat je gaat kijken of die 
groep elkaar niet eens kan ontmoeten en dat je hen dan ergens onderbrengt. Dat wordt veel 
meer het nieuwe werken.  
Focusgroep 4 
 
Het perspectief van de uitvoerende professionals is het werk dat moet gebeuren en 
waar ze bij betrokken zijn. Ze zien duidelijk dat het lokale speelveld verandert (andere 
organisaties die welzijnstaken verrichten, commerciële bedrijven die sociaal onderne-
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en kritische vragen naar effectiviteit) en dat de noodzaak van samenwerking en af-
stemming toeneemt. Werkers die we gesproken hebben, lijken zich vrijer te voelen dan 
hun directeuren en teamleiders om van hieruit ook vragen te stellen bij de inrichting en 
het voortbestaan van hun eigen organisatie. De belangrijkste reden voor hen om de 
huidige organisaties in stand te houden, is gelegen in kennisuitwisseling tussen wer-
kers. ‘Het werk zal de komende jaren zeker veranderen maar een organisatorisch ka-
der blijft nodig, omdat dat toch het bolwerk is van kennis die de professionals bij el-
kaar hebben. Daarin zit je kracht. Als we innoverend blijven, kunnen we blijven be-
staan. Ik geloof niet zo in losse zzp-achtige constructies. Misschien ben ik naïef.’ (De 
Schoor – Focusgroep 3) Bij kennisuitwisseling hebben ze zelf belang in de concrete 
uitvoering, maar het kan volgens hen in belangrijke mate ook bijdragen aan kwaliteits-
verbetering van hun werk en aan een sterkere externe profilering. Het ontbreken van 
een duidelijk profiel zien ze als een belangrijk gemis dat ook hun werk niet ten goede 
komt. Ze hechten minder aan hun eigen organisatie in de zin dat sommigen zich ook 
kunnen voorstellen dat ze vanuit een duidelijke opdracht of met een bepaald mandaat 
zelfstandig werken of dat hun werk aangehaakt wordt aan een groep scholen of aan een 
woningcorporatie. Als het werk maar gebeurt. Bij stedelijk georganiseerd werk ver-
wachten ze dat de middenlaag verdwijnt: wat dan blijft, is een stedelijke top met zelf-
sturende wijkteams. Tegelijkertijd hebben ze overigens hun twijfels bij het concept van 
zelfsturende teams en benadrukken ze het belang van een bredere inbedding (in een 
zeker organisatorisch verband) en van iemand die leiding geeft. Zeker als er veel mbo-
ers in het team werken.  
 
Taken en rollen van middenmanagers  
 
Deelnemers aan beide focusgroepen signaleren dat veel gevraagd wordt van midden-
managers in deze tijd: zowel innoveren als alle vaste administratieve en beheerstaken 
uitvoeren die ze in kalme tijden maar net af krijgen. Er moeten veel ballen in de lucht 
gehouden worden. In beide focusgroepen wordt benadrukt dat deze middenmanagers 
veranderingen moeten zien te bewerkstelligen in en met hun teams: ‘Die teamleiders 
spelen een grote rol in de omschakeling naar nieuwe verwachtingen die er zijn: meer 
er op uit, minder activiteitengericht en zij moeten die omslag met hun team zien te 
maken. En zij moeten dat weer terugkoppelen naar het wijkbureau want dat is de op-
drachtgever’. (Portes – focusgroep 3) Middenmanagers worden door deze uitvoerende 
professionals gezien als degenen die de discussie aangaan in de teams over nieuwe 
ontwikkelingen en de veranderende context van professioneel handelen in gesprek 
moeten brengen. Ze zien de rol van hun eigen middenmanager nu vooral als voortrek-
ker in de huidige ontwikkelingen. Aan de ene kant het zo goed mogelijk behartigen van 
personeelsbelangen, aan de andere kant een soort breekijzer (‘aanjager’) richting WNS. 
Tegelijkertijd is in beide focusgroepen een zeker ongeduld waarneembaar en hebben ze 
zo hun twijfels over de werkelijke managementkwaliteiten van hun middenmanagers: 
pakken ze wel voldoende en snel genoeg door? 
 
Op de vraag naar aanleiding van casus 1 wat middenmanagers in de omslag richting 
Vernieuwend Welzijn vooral moeten doen, wordt vrij eensgezind een beeld neergezet 










werkingspartners) en het creëren van draagvlak voor vernieuwingen. Meer dan de mid-
denmanagers benadrukken deze professionals dat externe (wijk)contacten en lokale 
kennis (‘weten wat er speelt onder wijkbewoners’) hiervoor onmisbaar zijn. Opvallend 
is dat de uitvoerende professionals de strategische rol en positie van middenmanagers 
in hun organisatie veel minder benoemen dan de middenmanagers. Vanuit het perspec-
tief van de uitvoering wordt de strategische rol van middenmanagers ten aanzien van 
externe samenwerking als belangrijker en noodzakelijker gezien. Deze uitvoerende 
professionals benadrukken dat middenmanagers het werk naar buiten toe moeten uit-
dragen en daarbij tevens een sterk profiel van het belang van dit type werk over het 
voetlicht moeten brengen: ‘Ik denk dat de manager echt moet weten welke meerwaarde 
de welzijnsorganisatie te bieden heeft in concrete kwesties. Het gevaar is namelijk dat 
we onze eigen baan overeind proberen te houden. Als mensen het zelf kunnen, hoeven 
wij daarin geen rol te spelen. Dan ga ik liever andere mensen die het nodig hebben 
ondersteunen.’ (De Schoor – Focusgroep 3) De respondenten vinden het de taak van de 
teamleider om de samenwerking binnen de wijk aan te sturen, hij/zij zorgt ervoor dat 
professionals de juiste mensen benaderen en laat zien welke meerwaarde ze kunnen 
bieden. De teamleider legt lijntjes op hoger niveau, de professional voert vervolgens de 
samenwerking uit. Daarvoor moet de teamleider wel globaal op de hoogte zijn wat er 
speelt in de wijk. 
 
‘Ik vind dat onze middenmanager meer met andere middenmanagers van andere organisa-
ties zou moeten presteren. Ik denk dat we op strategisch niveau kansen laten liggen. Die 
middenmanager kan daar iets in betekenen, naar zorginstellingen, corporaties, gemeente, 
nou ja noem ze maar op.’ (SWA – Focusgroep 4)  
 
‘De teamleiders zijn lang niet voldoende ondersteunend naar het veld toe. Ik vind in het 
kader van de vernieuwing en de innovatie dat de aansturing bij ons bedrijf erg warrig is. Ik 
heb altijd het idee dat als ik morgen binnenloop weer een andere order binnenkrijg. Omdat 
er zoveel nieuwe dingen op ze afkomen, zijn de teamleiders wat in verwarring.’ (Libertas – 
Focusgroep 4) 
 
Enkele andere kwaliteiten van middenmanagers die genoemd worden, hebben betrek-
king op personeelsbeleid (de goede mensen binnen houden, aangeven welke medewer-
kers het team nodig heeft en werving van goed personeel), het stimuleren van onder-
nemerschap en innovatie en onderzoek naar andere financieringsstromen. Sommige 
uitvoerende professionals benadrukken sterk dat van werkers nu pro-actief handelen 
verwacht mag worden en dat ‘achteroverleungedrag’ aangepakt moet worden. Waar 
middenmanagers vooral inzoomen op hun managementrol, leggen uitvoerende profes-
sionals een sterke focus op leiderschapskwaliteiten en op de noodzaak van visieont-
wikkeling, gericht op de lang(re) termijn: ‘Er wordt bij ons te weinig nagedacht over 
waar we over een paar jaar willen staan. Ik vind dat organisatiebreed die discussie 
nodig is. Naar aanleiding nu van het prestatiecontract 2012 zijn we weer begonnen 
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Oog voor de ambivalente positie waarin middenmanagers zitten is er ook. Deze uitvoe-
rende professional verwoordt dit als volgt:  
 
‘Ik zie ze (deze middenmanagers) twee dingen doen, die ook met elkaar botsen. Aan de ene 
kant proberen ze de instelling in het zadel te houden, want ze moeten personeel betalen. Ze 
zijn conservatief in de voorzieningen die ze aanbieden. En tegelijkertijd zien ze dat het zo 
niet kan blijven. Een voorbeeld: zelfredzaamheid in de zorg staat ook bij Libertas hoog in 
het vaandel, ze gaan dan mee in de riedel dat iedereen de zaken zelf moet doen. Maar om 
klanten te krijgen en de markt niet te laten ontglippen, bieden ze mensen van allerlei zaken 
aan die juist het tegenovergestelde van die zelfredzaamheid zijn. In theorie wordt bedacht 
(kijkend naar deze casus) het is goed dat bewoners dit doen, maar in de praktijk wordt toch 
vooral de eigen nering verdedigd. En dat botst in het management.’ (Libertas – Focusgroep 
4)  
 
7.4 Focusgroepen directeuren/managers welzijnsorganisaties 
 
In deze paragraaf geven we de bevindingen weer van focusgroep 5, dat wil zeggen de 
directeuren die verbonden zijn aan de organisaties die bij dit onderzoek betrokken zijn. 
Aan het slot zullen we deze bevindingen kort nog aanvullen met de uitkomsten van 
focusgroep 6 (directeuren van andere welzijnsorganisaties). 
 
Het burger- en burgerschapsperspectief. De transitie richting bevordering actief bur-
gerschap 
 
Bespreking van de eerste casus levert onder de directeuren direct al verschillen van 
mening op die ook verderop in het gesprek terug blijven komen. Waar de ene directeur 
het betreffende burgerinitiatief in de casus (dat buiten de eigen organisatie om en in 
directe afstemming met de gemeente vorm krijgt) ziet als een gemiste kans voor de 
eigen organisatie, omarmt de andere directeur dit soort initiatieven juist. De twee uiter-
ste posities in de discussie: 
 
‘Ik vind wel dat we iets niet goed gedaan hebben als dit initiatief zich doorzet. Dit hadden 
we moeten weten. (…) Je hebt toch iets niet goed gedaan. Je hebt de aansluiting gemist. 
Blijkbaar voelden ze zich niet thuis in de wijkcentra die er al waren. Het zijn je klanten en 
ze gaan voor zichzelf beginnen!’ (Libertas) 
 
‘Wat hier in de casus wordt geschetst doet zich bij ons ook voor. Ik zou me buitengewoon 
trots voelen als dit zou gebeuren, ook als welzijnsorganisatie. Ik vind ook niet dat ik een 
slag gemist heb. Integendeel. Ik zou het goed vinden als de middenmanager snel contact 
zoekt met deze groep burgers, dan faciliterend is dus zijn diensten aanbiedt. Kunnen we wat 
voor jullie betekenen op het gebied van wet- en regelgeving, financiën, contacten naar de 
lokale overheid e.d.?  Ik zou naar de lokale overheid zeggen: kijk eens hoe goed we het 
doen. Ooit zijn wij zelf ooit zo begonnen in het dorp, toen Almere begon. Alleen door de 
enorme professionalisering zie je dat welzijnsorganisaties dit helemaal hebben overgeno-











Volgens de directeur van De Schoor verwijst de casus naar ‘de kunst van het loslaten’ 
en naar een minder centrale rol voor welzijnsorganisaties. Alle vijf de directeuren zien 
het wel als wenselijk dat eigen medewerkers contact opnemen met de betreffende 
groep wijkbewoners om de mogelijkheid van begeleiding of ondersteuning in gesprek 
te brengen. Zoals ze ook de noodzaak inzien van enige stroomlijning (‘Als je het hele-
maal loslaat dan is het gevaar dat die groep actieve wijkbewoners anderen uitsluit. Er 
is dus een vorm van overzicht of afstemming nodig’ Combiwel). Ervaring leert volgens 
hen dat veel burgerinitiatieven weliswaar zelfstandig starten, maar op een gegeven 
moment toch een vorm van begeleiding of een bepaalde inbedding in de bestaande 
sociale infrastructuur verlangen. In het gesprek komt naar voren dat doelstellingen 
rondom activerend burgerschap met zich meebrengen dat er aan burgers ook meer 
vertrouwen gegeven moet worden. Je moet er dan ook niet meer bovenop willen zitten. 
En dus ‘op je handen zitten’ op zijn tijd. Dat levert de noodzaak van experimenteren op 
en dus ook het risico van mislukken. 
 
Verschillende directeuren benadrukken - het kwam ook in de andere focusgroepen naar 
voren - dat welzijnsorganisaties het vertrouwen van burgers deels zijn kwijtgeraakt en 
dat dit teruggewonnen moet worden. Burgers met bepaalde plannen of concrete initia-
tieven betrekken soms welbewust welzijnsorganisaties en sociale professionals niet in 
hun plannen omdat ze bang zijn dat deze vervolgens ‘gekaapt’ worden: ‘Vroeger had-
den we allerlei protocollen, productieboeken en dergelijke waarmee mensen werden 
achtervolgd. Uit die situatie komen we. Vanuit onze opdrachtgever hadden we een 
andere opdracht toen (groepen draaien, aanbod in stand houden, afrekening op getal-
len). Nu doen we het anders en veranderen we. In de tussentijd hebben bewoners ge-
zegd dat ze hier niet mee tevreden zijn, dan dus maar zelf dingen gaan doen. En nu 
zeggen we: goed dat jullie dat gaan doen, we staan daarvoor open. Maar die bewoner 
denkt nog steeds: ik vertrouw jou niet want een aantal jaar geleden deed je ook niet zo 
welwillend bij nieuwe initiatieven. Dus daar zit wel een spanningsveld. We zitten nu in 
zo’n transitie. En onze middenmanagers zijn zich bewust van het feit dat ze nu meer die 
kansen moeten zoeken. Ik denk dus dat we bij nieuwe initiatieven van bewoners - die 
soms negatief staan ten opzichte van ons - moeten zeggen prima, ga je gang. We facili-
teren je en hopen daarmee ook dat er weer wat meer vertrouwen komt in onze rol en 
bijdrage. Met mijn middenmanagers heb ik het hier veel over.’ (Doenja)   
 
Middenmanagers en hun teams 
 
Het gesprek over casus 3 geeft meer duidelijkheid over de vraag hoe - in de ogen van 
deze directeuren - hun middenmanagers functioneren en dienen te functioneren met 
hun teams. Over het algemeen zien deze directeuren hun middenmanagers als cruciaal 
en als de dragers van de gewenste en noodzakelijke veranderingen in hun sector: ‘Het 
loslaten van vertrouwde zaken doet altijd pijn. Van een middenmanager verwacht ik 
dat hij in een intervisievorm of een training dit punt met zijn werkers opneemt. De 
meeste werkers beamen nu wel dat dit een feit is en ze zien daar ook de positieve kan-
ten van in, maar dit soort kanttekeningen dragen ze nog wel met zich mee. Die mid-
denmanager moet dus kijken naar wat er nodig is voor werkers om constructief te kun-
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(Cumulus). Sommige directeuren benadrukken de voorbeeldrol van deze middenmana-
gers naar hun teamleden en stellen dat deze vooral zelf actief prioriteiten ten aanzien 
van de uitvoering moet stellen, contacten moet leggen en nieuwe samenwerkingsvor-
men moet aangaan: ‘Als die medewerker ziet hoe die leidinggevende er in staat kan hij 
dat zelf ook meer laten zien.’ (Combiwel) 
 
De kern van de verandering wordt, met instemming van anderen, door een van de di-
recteuren als volgt verwoord: ‘Hoe je meer welzijn ten opzichte van zorg kunt ontwik-
kelen. Dan blijkt eigenlijk dat wanneer je meer welzijn aan de onderkant erin steekt dat 
er minder dure zorg nodig is’ (De Schoor). Problemen hierbij komen ook op tafel: de 
lokale financieringssystematiek is hier niet op afgestemd en organisaties op het terrein 
van zorg en hulpverlening zijn minder ver dan welzijnsorganisaties: ‘Problemen lijken 
meer te liggen binnen de zorg en hulpverlening dan binnen welzijn. Binnen zorg zijn 
weinig prikkels om het goedkoper te maken. Hulpverlening ziet dit ook nog niet zo 
helder en dat maakt het voor ons erg ingewikkeld’ (De Schoor). Een vergelijkbare 
uitspraak - toegespitst op middenmanagers - komt van deze directeur: ‘Er zit echt een 
groot verschil tussen de middenmanagers die zich met participatieprogramma’s en 
sociaal-cultureel werk bezighouden en de middenmanagers in de hulpverlening. De 
eersten zijn al veel verder richting WNS.’  En het levert vanuit deze directeuren tegelij-
kertijd een nieuwe opdracht op, die ze behalve bij zichzelf ook met name bij midden-
managers neerleggen, namelijk het zichtbaar maken dat sociale interventies in de sfeer 
van welzijn werken: ‘Nu de jeugdzorg naar de stad komt, merk ik wel dat we daar als 
hele leidinggevende laag mee bezig zijn. Als we meer aan de voorkant kunnen doen 
rondom die lichte zorg dan kunnen we echt preventief werken en dure programma’s 
voorkomen. Alleen die preventieve arbeid ligt politiek gezien nog niet goed in de markt. 
Men ziet daar nog te weinig rendement in. Onze middenmanagers zien hierin juist wel 
kansen maar ze zien ook dat we daar nog wel een weg in hebben te gaan. We moeten 
ook gaan laten zien dat onze methodes wel effectief werken.’ (Cumulus) 
 
De directeuren verschillen van mening over de vraag of hun huidige middenmanagers 
in staat zijn in deze ontwikkeling sturend op te treden. Opvallend is dat hierin de ver-
binding wordt gelegd met de vraag of het wenselijk is dat veel middenmanagers uit de 
sector zelf voortkomen en deze van binnenuit kennen. Algemeen wordt de vraag of 
huidige directeuren en middenmanagers uit de sector zelf moeten komen als een be-
langrijke vraag gezien. De meeste middenmanagers kennen allerlei werkvragen uit de 
praktijk. Is het al 20 of 30 jaar lang rondlopen in welzijnswerk een ‘last’? Sommige 
directeuren zijn bewust op zoek naar middenmanagers die van buiten de sector komen. 
De directeur van Doenja geeft aan dat recent bewust is gekozen voor een middenmana-
ger van buiten de sector want ‘met zo’n middenmanager uit het werk krijg je al heel 
snel weer meer van hetzelfde’. Ook twee andere organisaties geven aan dat nu - meer 
dan voorheen - gestreefd wordt naar een mix in de organisatie van mensen van binnen 
en van buiten. Combiwel geeft aan nu ook een voorkeur te hebben voor meer ‘all-
round’ middenmanagers want ‘we kiezen er daarbij voor om die middenmanager niet 
leading in de inhoud te laten zijn. Dus die manager hoeft niet te weten hoe je op je 
handen moet zitten met die cliënt voor je neus. Maar die manager moet wel op hoofd-










medewerkers moeten voldoende know how en attitude hebben om dat ook in de praktijk 
te brengen. De omslag in het werk moet dus dieper in de organisatie gerealiseerd wor-
den.’ 
 
Positief in haar oordeel is deze directeur die de veranderende rol van middenmanagers 
koppelt aan een manier van werken die lange tijd in Almere gemeengoed is geweest en 
nu weer kansen krijgt: ‘Ik heb drie teamleiders die helemaal uit het werk komen en nu 
zeggen ‘gelukkig, we gaan weer terug naar hoe het eigenlijk was, alleen met een nieu-
we blik’. Niet meer heel direct met mensen werken, maar je zoekt een netwerk waar-
door je dat weer oplost. Want zo zijn die professionals in die newtowns eigenlijk ook 
geschoold. En dat heeft ook met een newtown als Almere te maken waarin buurtwer-
kers in een pionierachtige situatie bewoners ondersteunden. Mijn middenmanagers 
hebben nu het gevoel dat ze daar weer naar terug gaan.’ (De Schoor) 
 
Minder positief over de huidige middenmanagers is deze directeur: ‘Wat ik wel zie, is 
dat ze nu in staat moeten zijn om ook buiten hun discipline te denken, vroeger hoefde 
dat nooit. Dat zie ik sommige van die middenmanagers niet doen. Dat kan te maken 
hebben met het feit dat ze al zo lang in het werk zitten. Zo van: dit is de zoveelste om-
slag, die overleef ik wel weer. Er zijn ook middenmanagers die er heel lang zitten die 
zeggen “eindelijk dat het weer deze kant op gaat”. Die zijn blij dat ze meer ruimte 
krijgen en niet meer hoeven te trekken aan een dood paard.’ (Doenja) 
Het duidelijkste negatieve oordeel kwam van deze directeur: ‘Ik zie hierin onze mid-
denmanagers nog veel te weinig het voortouw nemen, dat moeten wij als hun leiding-
gevenden echt doen. Dat in elkaar vlechten van taken, dat op gang brengen van sa-
menwerking gaat niet vanzelf. Nu moeten wij dat nog echt van bovenaf meegeven. Ze 
zien wel dat het belangrijk is. (…) Ja, ik vel een hard oordeel over die middenmanager. 
Maar dat heeft ook te maken met het feit dat het mensen zijn die uit het werk voortko-
men en daar al jaren mee zijn verbonden. Het is ook lastig voor ze om de inhoud meer 
aan hun medewerkers over te laten en zelf meer de vertaling van strategie naar het 
operationele handelen te maken. Zijn ze wel in staat om hun handen meer op hun rug 
te houden?’ (Combiwel) 
 
Er waren tussen de directeuren verschillen van mening over de wijze waarop de koers 
en strategie van de eigen organisatie tot stand moet komen. Sommigen (Almere, Doen-
ja-Utrecht) benadrukten sterk de rol van de uitvoerende sociale professionals hierin. 
Deels dat het altijd in samenspraak met hen ontwikkeld moet worden, deels dat er van-
uit hen ook belangrijke inbreng wordt verwacht. Anderen (Combiwel-A’dam en Liber-
tas-Leiden) benadrukten op voorhand dat vooral het management c.q. de directeur-
bestuurder hierin het voortouw dient te nemen. Dit leverde de volgende discussie op.  
 
Dialoog 8                                                                                     Top down en bottom up 
 Libertas: ik denk dat het strategisch beleid topdown wordt ontwikkeld, van boven naar 
beneden. De strategie wordt aan de top ontwikkeld en vervolgens met de lagere lagen be-
sproken, waaronder het middenmanagement. Maar dan heb je het over de hoofdlijnen, de 
kaders. De uiteindelijke vormgeving, nieuwe ideeën, de invulling van de kaders worden 
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de verdere invulling van de kaders met hun teams.   
Combiwel: bij ons is het bestuur en directie het strategisch niveau. Die ontwikkelen beleid 
voor 3-5 jaar. Managers opereren op tactisch niveau en leveren wel een bijdrage aan deze 
visie. Leidinggevenden en uitvoerders vormen het operationele niveau en moeten dit dus 
vertalen, hoe gaan we de dingen doen. De middenmanager zit dus op het schakelniveau van 
het strategische naar het operationele. Als ik het heb over middenmanagers dan heb ik het 
steeds over dat tactische niveau. (…) 
Doenja: Ik zie binnen onze organisatie steeds meer dat mbo-ers weggaan en er meer hbo-
ers komen te werken. In teams met meer hbo-ers zie ik dat zij wel werkbegeleiding nodig 
hebben en een bepaalde facilitering voor deskundigheidsbevordering. Maar daardoor ver-
andert ook de rol van de middenmanager. 
Libertas: en die rol wordt kleiner….. 
Doenja: ja en minder hiërarchisch. Zelfsturende teams zie ik niet gebeuren. Er blijft wel 
een laag nodig direct daarboven. Ik zie dus een deel van mijn werk verdwijnen. Niet meer 
aangeven wat mensen precies moeten doen, maar vooral kijken naar kwaliteit en waar kwa-
liteit gewonnen kan worden. Die nieuwe rol is niet makkelijk voor onze middenmanagers. 
Het is een beetje wat jij (Libertas) zegt, het zijn allemaal eigenwijze mensen… 
Doenja: ja dat zie je wel terug. Langzaam maar zeker gaat het wel die kant op en de mid-
denmanager pakt ook wel geleidelijk die rol. Er zijn bijna geen middenmanagers meer die 
topdown, bureaucratisch, je moet dit en je moet dat, leidinggeven. Dat is eigenlijk al weg. 
Die laag van middenmanagers blijft nodig gelet op de omvangrijke veranderingen. En nog 
iets: die middenmanagers vangen ook zaken op, vergeet dat niet. Die teams werken vaak op 
straat in complexe situaties met soms heftige incidenten, mensen hebben dus wel iemand 
nodig die hen in zo’n geval aandacht geeft en waar je je verhaal bij kwijt kunt. Dat kun je 
ook bij een collega maar dat is toch anders. Die middenmanager is dan ook nodig als ie-
mand die her en der de kastanjes uit het vuur haalt.  
Libertas: het heeft wel alles te maken met het niveau van professionaliteit. Als je met hbo-
ers werkt mag je verwachten dat zo’n middenmanager minder aanvullende taken hoeft te 
verrichten. Ik ben dan directeur innovatie bij Libertas en ik merk dat innovatie niet lukt als 
je dat niet ook bij managers neerlegt. Je kunt innovatie niet bij een apart bureautje in je 
organisatie neerleggen, dus je moet faciliteren dat managers kunnen innoveren.  
De Schoor: Kijk onze middenmanagers geven leiding aan 30-40 mensen. Als je het echt 
goed wilt doen - zo heb ik ooit begrepen - kunnen het er niet meer dan 15 zijn. Dat betekent 
dat je op de werkvloer van alles moet regelen met generalisten, specialisten maar ook een 
soort coördinatorschap. Ik zeg ook wel: zorg nou dat je niet meer al die functioneringsge-
sprekken hoeft te gaan voeren maar leg dat veel meer in de uitvoering. (…) Ik denk dat die 
middenmanager andere dingen gaat doen. Je zult hen meer moeten gaan equiperen om die 
coachende rol te gaan innemen. Zij zullen moeten borgen dat de kwaliteit goed is en dat de 
vernieuwing die teams binnenkomt. (…) Ik hoor jou (Combiwel) zeggen dat het strategisch 
beleid topdown wordt vastgesteld. Maar bij ons wordt het echt op de werkvloer ontwikkeld. 
Overigens is uiteindelijk het management, de directie, wel verantwoordelijk voor wat er 
dan staat. Laat dat helder zijn. Het heeft ook te maken met de manier waarop we onze fi-
nanciering regelen. Ik doe altijd van die kwartaalgesprekken in de wijk met de gemeente 
maar ook met andere partners. En dan vraag ik wat zien jullie nu, dit zijn de zaken die wij 
zien, zien jullie dat ook? Dus dan heb ik onmiddellijk aansluiting met de politie of een 
corporatie of een gehandicaptenorganisatie. En dan ontwikkelt zich dat strategisch beleid 











De zoektocht naar een nieuw profiel voor welzijnsorganisaties 
 
In zijn algemeenheid constateren we bij de directeuren dat de lokale context, de lokale 
krachtsverhoudingen en cultuur van samenwerken, leidend is. Meer specifiek: de be-
stuurlijke verhouding met de gemeente (mate van gedeelde probleemanalyse, ruimte 
voor eigen beleid en gedeelde afspraken, de wijze waarop opdrachten worden verleend) 
werkt door in de welzijnsorganisatie en daarmee ook in de positie van welzijnsdirec-
teuren en van middenmanagers. Sommige organisaties zitten vast aan de gemeente als 
belangrijkste opdrachtgever en zijn mede daardoor sterk verweven met lokale beleids-
processen, het ambtenarenapparaat en dergelijke. Andere organisaties (met name Al-
mere) kennen vanuit de historie een breed palet van opdrachtgevers en werken er ook 
bewust aan om naast de lokale overheid allerlei samenwerkingspartners en opdrachtge-
vers te hebben. Er bestaan belangrijke verschillen tussen de vijf welzijnsorganisaties 
wat betreft hun relatie met hun belangrijkste opdrachtgever (de gemeente). In Amster-
dam en Leiden wordt ten tijde van het gesprek nog steeds gefinancierd op basis van 
productregistratie en je kunt ‘praten als Brugman over dat er op een andere manier 
opdrachten verstrekt moeten gaan worden, met meer ruimte voor uitvoerende professi-
onals en voor situationeel werken, maar die ruimte krijgen we nog niet’ (Combiwel). 
In Almere wordt gewerkt met een vorm van resultaatgefinancierde subsidieverlening 
waarin gewerkt wordt met een achttal resultaatafspraken ‘waarin het hele werk past en 
die zijn we op dit moment aan het combineren met al die andere partijen uit de stad. 
Waarbij we zeggen: welke vraagstukken spelen er nu eigenlijk in de stad? Bijvoorbeeld 
armoede, wie doet daar nu wat aan? Dus we maken onderdeel uit van het maatschap-
pelijk effect wat er op bestuursniveau wordt vastgelegd. (…) Dit hele systeem geeft ook 
meer vrijheid aan de middenmanager om het werk zodanig te organiseren - bijvoor-
beeld werken met managementcontracten - dat je verantwoordelijkheden dieper de 
organisatie in kunt leggen. (…) Het gemeentebestuur zegt bijvoorbeeld er is zoveel 
procent jeugddelinquentie dat willen we met zoveel procent terugdringen en dus vra-
gen we van de welzijnsorganisatie om zoveel groepen in te brengen in de jeugdinter-
ventieteams. En daar wordt dan een heel programma opgezet.’ (De Schoor)  
 
Gesteld wordt door alle vijf de directeuren dat de uitgangspunten van Welzijn Nieuwe 
Stijl zich niet verdragen met een vorm van financiering waarin door gemeenten afgere-
kend wordt op vooraf vastgestelde eenheden of waarin ze zich sterk bemoeien met de 
uitvoering. Vooral het middenmanagement heeft hier last van zo wordt gesteld. Ook 
het feit dat het werk meer tendeert naar functies op hbo-niveau wordt genoemd als 
belangrijke factor in deze: ‘En dat is wel de grootste worstelpartij geweest met het 
gemeentebestuur dat zij zich niet bemoeien met de vraag of onze speelbus rijdt om drie 
uur of om kwart over drie. Waar het om gaat, is dat kinderen op die plek een zinvolle 
vrijetijdsbesteding hebben en dat er minder criminaliteit plaatsvindt. En dat bespreek 
ik met de gemeente. Ik doe de onderhandelingen en daar zit wel de teamleider bij en 
die laatste zorgt voor de werkplannen. Zodat er hele concrete werkafspraken worden 
gemaakt met de laag onder hem of haar.’  (De Schoor).  
 
In het gesprek wordt van verschillende kanten benadrukt dat binnen de welzijnsorgani-
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een staflid dat alle vrijwilligers registreert of een ander met onderzoekstaken) en meer 
in verbinding met de kwaliteit van de uitvoering. Wellicht groeien taken van stafleden 
en van middenmanagers naar elkaar binnen de grotere welzijnsorganisaties. Of komen 
staftaken op den duur bij uitvoerende professionals te liggen. 
 
Taken en rollen van middenmanagers  
 
In de loop van het gesprek en in de vragenlijsten bij de cases vragen we naar gewenste 
kwaliteiten van middenmanagers. Naast kwaliteiten op het terrein van zorg voor het 
personeel worden vooral bepaalde attitudes als belangrijk gezien: tact, een onderne-
mende houding, met afstand kunnen kijken naar het werk, naar buiten durven treden, 
om kunnen gaan met dilemma’s en besef van de eigen voorbeeldrol en deze in kunnen 
zetten ten aanzien van het eigen personeel. Expliciet wordt ook genoemd het vermogen 
om niet te blijven hangen in het enkel benoemen van problemen, maar ‘problemen 
kunnen omzetten in kansen’ en ‘visie kunnen vertalen in concrete afspraken c.q. rich-
ting kunnen geven aan medewerkers’. Of zoals het ook wordt verwoord: niet verlamd 
raken door dilemma’s, maar vooral daarin weten te handelen. Met dit laatste wordt 
tevens verwezen naar de nieuwe rol van welzijnsorganisaties om sterker aan te sluiten 
bij initiatieven in de samenleving en deze meer te gaan faciliteren. ‘Feeling met de 
doelgroep/groepen kwetsbaren’ wordt verder genoemd als kwaliteit en in algemene zin 
een open, nuchtere, nieuwsgierige en constructieve houding. Indien deze laatste attitu-
de niet voldoende aanwezig is dan is uitoefening van de middenmanagementfunctie 
wel een groot probleem.  
 
Door de directeuren wordt verschillend gedacht over de vraag of hun huidige midden-
managers in voldoende mate beschikken over deze meer ondernemende, initiërende 
kwaliteiten (zie dialoog 9). Een respondent is ronduit negatief over de huidige mid-
denmanagers (Leiden), een ander heeft sterke twijfels (A’dam). Drie andere organisa-
ties (Almere, Doenja-Utrecht, Cumulus-Utrecht) zijn overwegend positief. Vrijwel alle 
organisaties zijn ten tijde van deze focusgroep-bijeenkomst bezig met het vaststellen 
van competentieprofielen voor hun middenmanagers en van hieruit bezig met het ‘we-
gen’ van hun middenmanagers: ‘Belangrijke competenties zijn: innovatief, onderne-
mend,  communicatie (dat iemand transparant kan werken en tevens resultaatgericht). 
Helikopterview is ook een belangrijke competentie voor zo’n middenmanager. Een 
aantal middenmanagers van ons beschikken al over deze competenties en daarover zijn 
we ook voortdurend met ze in gesprek. Hun kwaliteiten komen ook tot uitdrukking in 
een jaarplan dat ze maken, daarin wordt duidelijk hoe ze aansluiten op actuele ontwik-
kelingen. Ongeveer een kwart van onze teamleiders zitten wel in een soort verbetertra-
ject waarin ze zichzelf meer moeten gaan waarmaken, dus waarbij we twijfelen over 
het feit dat ze over voldoende competenties beschikken. We pakken het dus heel ge-
structureerd aan.’ (Cumulus) 
 
Dialoog 9                                     Rol middenmanagers in dynamische (wijk)contexten 
Libertas: ik zie ze (middenmanagers, VdW) op de eerste plaats een slachtofferrol aanne-
men. Ze hebben de houding van ‘we worden gepakt’. Ik zie dat in een passieve houding en 










dat ze het niet zien’.  
Combiwel: ik zie dat mijn middenmanagers een zakelijk of organisatorisch dilemma her-
kennen in het werk, zo van de gemeente verlangt dit van ons, maar in de wijk wordt dat en 
dat verlangd. Zo’n dilemma kan op het bordje van de directeur komen of wordt soms ook 
bij de gemeente neergelegd. Ik zie te weinig dat de middenmanagers stil staan bij hun eigen 
rol, zelf de regie nemen rondom bepaalde ingewikkelde kwesties of zo’n dilemma zelf 
proberen op te lossen.  
Cumulus: ik zie ze wel zoeken, ze zijn wel nieuwsgierig. Ze herkennen ook wel kritiek op 
het oude welzijnswerk. Maar hebben ook hun zorgen over de kwetsbare groepen en hoe die 
aangesloten blijven bij de maatschappij. Zonder dat je allerlei vast aanbod ontwikkelt zijn 
ze op zoek naar manieren om hen erbij te houden. Het is ook hun kwaliteit om daar oog 
voor te blijven houden. (…) Ik vind dat we zowel moeten faciliteren - vaak die zelfredzame 
burgers die de weg wel weten te vinden -  als bepaalde kwetsbare groepen moeten onder-
steunen. Het is en-en. Onze rol zit in de combi van beide. Ten eerste hebben we dat contact 
met die groepen vaak nog en hoe zorg je dan dat je ze niet alleen bedient maar ook een 
stapje verder helpt? Daar zit de uitdaging.  
Doenja: over die middenmanager ben ik redelijk optimistisch. Ik herken niet die slachtof-
ferrol. Ik zie wel dat ze tact nodig hebben, een open instelling moeten hebben in die veel-
heid van initiatieven en met soms moeilijke processen onder professionals hebben te ma-
ken. (…) En ik zie ze hierin goed handelen. Ik zie ook dat we een gebouw steeds minder 
interessant vinden als welzijn. Ik zie dat we veel meer op straat zijn, op andere plekken, 
rondom die scholen. Ik vind dat onze middenmanagers dit proces (van die veranderingen 
richting WNS) ook moeten bewaken. Want wat zijn de consequenties van dit allemaal? 
Niet alles wat nieuw is, is goed. Welke consequenties heeft WNS voor de rol van de vrij-
williger, want die verandert ook behoorlijk. Iemand moet dit aan blijven geven. Die mid-
denmanager moet blijven signaleren of we nog op de goede weg zitten en dat zie ik ze ook 
doen. De middenmanager moet de drager van die omslag zijn, ook vanuit de ontwikkeling 
waarin we als organisatie zitten (waar komen we vandaan en waar gaan we heen?). En ik 
neem ook waar bij ons dat ze die rol op zich nemen. Ik als directeur heb een belangrijke rol 
om hen weer te ondersteunen, te voeden. Zij zijn toch degenen die het met hun team in een 
wijk moeten doen.  
De Schoor: (…) Voor ons gold altijd al dat 80% van onze activiteiten niet in onze eigen 
centra plaatsvinden. Als je me vraagt wat er nodig is, dan is dat die opbouwwerker die zicht 
moet hebben op de sociale kaart, omdat die de matrix in dat gebiedsgerichte werken moet 
zijn en de aansturing moet kunnen doen op jongerenwerk of ouderenwerk. Bij ons bestaat 
ouderenwerk ook alleen nog maar bij de gratie van het feit dat het ouderenwerk door vrij-
willigers gebeurt. Alle preventieve huisbezoeken gebeuren bij ons door 40 vrijwilligers. We 
zien bij WNS dat de taken van het werk veranderen, dat geldt voor de uitvoering, het mid-
denmanagement, maar natuurlijk ook voor directie en staf. Want daarin zie ik bij ons nog 
hele grote problemen. Ik zie dat bovenin onze organisatie heel slecht meebewogen wordt. 
De beweging zit veel meer op de werkvloer en bij het middenmanagement.  
Focusgroep 5 
 
De positie van middenmanager lijkt volgens de directeuren vrij onmisbaar. Ze zijn 
gewoon nodig, met andere woorden er zijn grenzen aan verdere verplatting binnen de 
organisaties en er dient niet gestreefd te worden naar zelfsturende teams. Een midden-
manager is mede zo belangrijk - zo wordt aangegeven - omdat deze persoon (1) perso-
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tiek of complexe situaties, (2) de kastanjes uit het vuur moet halen soms (bijvoorbeeld 
personeelsleden ontslaan, projecten beëindigen) en (3) noodzakelijk is in het nemen 
van initiatieven op het terrein van deskundigheidsbevordering en innovatie. Dit laatste 
(innovatie) is meer wens dan realiteit overigens in de zin dat deze directeuren niet 
spreken vanuit een heldere, omschreven innovatieagenda. Wel zien deze directeuren 
hun middenmanagers als belangrijke schakels in de huidige vernieuwing van de sector 
(Welzijn Nieuwe Stijl): ‘Daarin is toch zo’n rol van middenmanager nodig. Iemand die 
dichtbij het vuur zit, weet wat er speelt op de werkvloer, kan dit het beste denk ik.’ 
(Doenja)  
 
Als wenselijk wordt geformuleerd dat de middenmanagers zich (nog) meer kunnen 
gaan richten op taken als deskundigheidsbevordering, coaching, innovatie van nieuwe 
diensten, het opzetten van een intervisiesysteem voor medewerkers en dergelijke. Ze-
ker wanneer er op de werkvloer meer hbo-ers komen te werken die zelfstandiger kun-
nen werken, zou dit moeten kunnen, zo wordt gezegd. Tegelijkertijd wordt duidelijk 
dat de organisaties nu nog niet zover zijn dat mede daardoor de middenmanagers een 
andere rol kunnen gaan vervullen. Over het algemeen zitten de middenmanagers bin-
nen hun organisaties ook aan tafel waar het de koers en strategie van de organisatie 
betreft. Dit wordt door de directeuren ook als noodzakelijk gezien, mede omdat op 
deze manier gebruik gemaakt kan worden van geluiden vanaf de werkvloer en binnen 
een managementteam ook de vraag aan de orde kan komen of en hoe de koers van de 
organisatie ‘landt’. Opvallend is dat de rol van de middenmanagers toch sterk naar 
binnen gericht is en blijft. Het zijn vaak de directeuren, stafleden of hogere managers 




Het burger- en burgerschapsperspectief. De transitie richting bevordering actief bur-
gerschap 
 
In deze focusgroep van directeuren van de wat kleinere welzijnsorganisaties wordt 
bevestiging gevonden voor de waarneming in de andere focusgroepen, dat de omslag 
richting WNS vooral vorm wordt gegeven door scholing en deskundigheidsbevorde-
ring van personeel, door het aannemen van  hoger opgeleid personeel en het ontslaan 
van personeel dat niet mee kan met de nieuwe koers en ontwikkeling. Discussie is er 
over de vraag of er sprake is van een afnemend vertrouwen onder burgers in deze wel-
zijnsorganisaties. Sommige directeuren spreken hierover, andere herkennen zich hier 
niet in. De omslag richting WNS is juist zo fundamenteel, zo wordt door sommigen 
althans gesteld, omdat welzijnsorganisaties vertrouwen van burgers verloren hebben en 
dat moeten zien terug te winnen. Vertrouwen werd verloren omdat de organisaties de 
neiging hadden initiatieven naar zich toe te trekken en/of in te passen binnen hun eigen 
organisatie. Van hieruit wordt ook een andere rol voor middenmanagers verlangd. 
Twee directeuren hierover: 
 
‘Ik zie (…) dat het “ontfermen” het “kom maar hier met je initiatief” wordt losgelaten - 










winnen we weer vertrouwen terug bij de mensen, want we laten zien dat we initiatieven niet 
overnemen of dat we het wel beter weten of kunnen. De ontwikkeling van “ontfermen” naar 
“faciliteren” en niet meteen in je eigen organisatie incorpereren, dat zie ik wel gebeuren 
maar blijkt niet makkelijk te zijn.’   
 
‘Het klopt dat bewoners/burgers bij eigen initiatieven altijd bang zijn dat het overgenomen 
wordt. Mensen moeten merken dat initiatieven van hen blijven en niet van een organisatie. 
Wij moeten dus leren om niet over te nemen of om los te laten, meer aan de zijlijn functio-
neren. Ikzelf maar ook mijn middenmanagers zijn dit nu aan het leren. Het leerproces van 
nu is dat je het succes ook aan die ander moet gunnen. En hooguit bedenken: wat kunnen 
we nog bijdragen, hoe kunnen we hun succes nog groter maken.’    
 
Als het gaat om de vraag waar tegenkrachten zitten voor de ontwikkeling richting 
WNS worden gespecialiseerde sociale professionals genoemd, vrijwilligers en lokale 
beleidsambtenaren. Sommige sociale professionals (in kinderwerk, zorg, seniorenwerk, 
jongerenwerk) hebben moeite met het actieve burgerschap, zo wordt gesteld, omdat het 
makkelijker of sneller werkt om zelf zaken uit te voeren en van mensen over te nemen. 
Het levert erkenning en dankbaarheid op van klanten of cliënten. Hetzelfde lijkt te 
gelden voor vrijwilligers, zo wordt gesteld. Ook hun houding appelleert aan die van 
klanten die bediend willen worden. Tegenkracht zit er ook bij lokale ambtenaren die 
afgebakende (afrekenbare) vormen van dienstverlening willen zien. Welzijnsorganisa-
ties moeten in staat zijn om in de onderhandeling met opdrachtgevers te benoemen aan 
welke waarden ze werken met hun professionele inzet, waar hun preventiekracht zit, op 
welke wijze ze maatschappelijke kosten uitsparen, zo wordt gesteld: ‘In onze contacten 
met de gemeente moeten we veel meer onze waarden gaan benoemen. Het is makkelijk 
om steeds in producten te praten, maar de onderliggende waarden zijn meer van be-
lang.’ 
 
Middenmanagers en hun teams 
 
Volgens de directeuren is de angst om je baan te verliezen een belangrijke factor voor 
defensief gedrag. Gesteld wordt dat bepaalde managementinstrumenten worden gehan-
teerd, waaronder competentieprofielen, om hier mee om te gaan en om meer ‘offensief’ 
of pro-actief handelen te bevorderen. Verschillende directeuren benadrukken dat het 
eerder de uitvoerende professionals ‘op leeftijd’ zijn die begrijpen waar de omslag 
richting WNS om gaat dan de jonge professionals. Die laatste categorie - al dan niet 
nog zo opgeleid - hangt sterk aan het organiseren van activiteiten. De (nog) beperkte 
werkervaring speelt hierin waarschijnlijk een grote rol. De behoefte van ‘beginners’ in 
de sector is waarschijnlijk dat ze duidelijkheid wensen met duidelijke richtlijnen en 
afgebakende opdrachten. 
 
De zoektocht naar een nieuw profiel voor welzijnsorganisaties 
 
Onderdeel van de onzekere tijden is de bevinding dat de directeuren zich afvragen of 
hun organisatie over vijf jaar nog bestaat. Is dit organisatorisch verband lokaal dan nog 
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zelfsturende teams van sociaal werkers, zijn er verbanden van zzp-ers? Zijn er dan nog 
middenmanagers nodig of zijn deze samen met de organisatorische verbanden verdwe-
nen? Hier zijn ze duidelijk niet uit. Maar het zijn ook vragen die ze zich pas zeer recent 
stellen. Een van de redenen om een organisatorisch verband in stand te houden, zou 
betrekking kunnen hebben op kennisontwikkeling en kennisuitwisseling. Dat proces is 
lastiger te organiseren wanneer er geen welzijnsorganisaties meer bestaan en er alleen 
‘lossere’ verbanden van professionals wijkgericht/gebiedsgericht werken. Op de vraag 
hoe dit verder moet (verbonden met kwaliteitszorg) hebben deze directeuren geen dui-
delijk antwoord. Op de vraag of de huidige middenmanagers nog verantwoordelijk zijn 
voor de omslag met hun teams en daarna als specifieke managementlaag gaan verdwij-
nen antwoordt deze directeur: ‘Ik vind dat we geen bedrijfje moeten spelen en niet al-
lerlei lagen in de organisatie moeten hebben. We hebben geen nieuwe teamleiders 
nodig maar een zelfsturend team. Het gaat ook om de schaal. Bij een grotere organisa-
tie krijg je wel die lagen maar dan roepen mensen al snel dat dit en dat hun werk niet 
is. Belangrijk is dat mensen snel met elkaar kunnen schakelen zodat initiatieven bij 
mensen terecht komen en niet in een bakje. Een team dat niet vooruit te branden is, pak 
je aan.’ En een ander vult aan: ‘Je moet ze resultaatverantwoordelijk maken.’   
 
Taken en rollen van middenmanagers 
 
De directeuren benadrukken dat ze steeds meer in de rol van veranderaar komen naar-
mate de veranderingen in hun organisatie en in de directe omgeving snel gaan. De lo-
kale bezuinigingen zijn een belangrijke katalyserende factor hierin. Middenmanagers 
vervullen nu de rol van verandermanager richting WNS met hun teams, naast de tijd 
die ze besteden aan zorg voor hun personeel. De directeuren oordelen verschillend over 
de waarde van hun rol. Er zijn directeuren die stellen dat op den duur die rol van mid-
denmanager is uitgespeeld, zeker wanneer het opleidingspeil verder omhoog gaat. Dan 
zijn er alleen nog managers nodig die het professionele proces faciliteren, zo wordt 
gezegd. Op de vraag of hun middenmanagers niet teveel meegetrokken worden in in-
tern-organisatorische taken en te weinig ruimte hebben om extern te opereren, komen 
verschillende antwoorden:  
 
‘Wij worstelen hier heel erg mee, het is een spanningsveld. Ze zijn zowel operationeel aan 
het werk als ook tactisch/strategisch. We willen geen extra laag creëren en zijn nu meer op 
zoek naar mensen in de teams waaraan we zaken kunnen delegeren.’  
 
‘Misschien moeten we middenmanagers hebben die niet voortkomen uit de uitvoerende 
laag. Ze zijn daardoor misschien teveel bezig met hun personeel en hun oude werk. Daar-
door hebben we misschien teveel middenmanagers die we willen laten groeien maar die 
tegelijkertijd nog teveel vastzitten aan hun oude collega’s.’  
 
‘Ik denk juist dat middenmanagers die uit het uitvoerende werk komen een groot netwerk 














7.5 Conclusies  
 
Deze paragraaf met conclusies beginnen we met enkele meer algemene bevindingen 
die verwijzen naar de organisatorische en beleidsmatige context waarbinnen de res-
pondenten werken en waarin sprake is van een zekere overeenstemming. Vervolgens 
gaan we nader in op de opdracht van actief burgerschap, de positie van middenmana-
gers en de sturing van innovatieprocessen. Hierin komen meer opvallende en verras-
sende verschillen tussen de groepen respondenten naar voren.  
 
7.5.1 Algemeen 
   
Het bevorderen van actief burgerschap verschijnt in alle focusgroepen als de huidige 
opdracht die niet ter discussie staat en eigenlijk vanzelfsprekend wordt gevonden, daar 
ze teruggrijpt op een ouder discours in deze sector van ‘empowerment’ en de onder-
steuning van burgerinitiatieven. De omslag van een aanbodgerichte organisatie (ac-
commodatiegebonden en activiteitengestuurd) naar een meer vraaggerichte netwerkor-
ganisatie vindt in alle drie de professionele lagen eveneens voldoende steun. De sociale 
problematiek van groepen burgers is ingewikkelder geworden en de vraag van burgers 
gedifferentieerder. Nieuwe deskundigheden en een andere organisatie van professio-
nals zijn nodig om hierop te kunnen anticiperen, zo blijkt uit de focusgroepen. Vandaar 
de initiatieven om met het zittende personeel in te zetten op deskundigheidsbevorde-
ring en scholing. 
 
Wat opvalt, is dat vrijwel alle deelnemers erg zoekende zijn naar een duidelijke koers 
met bijpassend profiel voor hun organisatie. Verschillende organisaties voelen zich in 
hun voortbestaan bedreigd en zitten op diverse fronten in het defensief. Het zijn onze-
kere tijden voor de organisaties. De deelnemers praten over de invloed van diverse 
externe bedreigingen (bezuinigingen lokale overheid, slechte beeldvorming over wel-
zijnswerk, aanbestedingsprocedures) waarop ze dienen te anticiperen en de moeite die 
het kost daarbinnen overeind te blijven. Lang niet altijd verschijnt er daarbij een beeld 
uit de focusgroepen waaruit blijkt dat men beschikt over een duidelijke missie waaraan 
lokaal wordt gewerkt. Het kost vaak moeite om te verwoorden op welke terreinen c.q. 
ten aanzien van welke lokale sociale kwesties deze organisaties sturend zijn of wensen 
te zijn. De organisaties worden gekenmerkt door onzekerheid en discontinuïteit: met 
één been staan ze nog in oude gewoonten en denkkaders, met het andere trachten ze 
zich te verhouden tot nieuwe omstandigheden. Tegelijkertijd ligt er een grote druk op 
hen - mede door lokale bezuinigingen - om in korte tijd bijdragen te leveren aan een 
geheel andere inrichting van de lokale sociale sector. Hier doen vrijwel alle responden-
ten overeenkomstige uitspraken over, waarbij de trefwoorden voor deze andere in-
richting zijn: een grotere nadruk op de verantwoordelijkheid van burgers, meer nadruk 
op resultaatgerichte sociale programma’s, verregaande samenwerking met andere loka-
le organisaties (de zorg, hulpverlening, onderwijs, sport, opvang en dergelijke) en af-
bouw van algemene aanbodgerichte programma’s. Wellicht dat als gevolg hiervan het 
concept van de ‘brede welzijnsorganisatie’ zijn langste tijd heeft gehad, hoewel nie-
mand van de respondenten - ook de directeuren/managers niet - hierover hardop na-
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groepen, te ontwikkelen van een aanbod-  naar een netwerkorganisatie. Zo’n netwerk-
organisatie zou dan meer dienstverlening op maat moeten leveren, flexibeler in moeten 
kunnen gaan op de vraag van burgers en in directe samenwerking met andere betrok-
kenen, meer in een rol van ‘makelaar’, passende dienstverlening moeten ontwerpen en 
ontwikkelen. Het maatschappelijk debat gaat niet langs deze sector heen, zo blijkt, en 
er is sprake van opvallend veel zelfkritiek op het eigen functioneren in het recente ver-
leden. In meerdere focusgroepen waren overigens respondenten aanwezig die stelden 
dat bepaalde meer gespecialiseerde sectoren in de lokale sociale sector (maatschappe-
lijk werk, ouderenwerk, individuele hulpverlening) nog te weinig werken volgens de 
uitgangspunten van Welzijn Nieuwe Stijl. 
 
Vaak zijn de brede welzijnsorganisaties voor hun voortbestaan sterk afhankelijk van 
keuzes binnen het lokale beleid en juist op dit terrein bieden gemeenten steeds minder 
zekerheid aan de organisaties. Enerzijds zijn er de lokale bezuinigingen die doorwer-
ken in de organisaties en anderzijds speelt in sommige gemeenten dat ook andere orga-
nisaties (via aanbestedingsprocedures) in aanmerking kunnen komen voor de uitvoe-
ring van deze vormen van dienstverlening. In de wijze waarop het lokale beleid ver-
volgens doorwerkt, is er sprake van een duidelijke beleidsklem: organisaties en uitvoe-
rende professionals dienen meer in te zetten op activering van burgers, op de zorg voor 
kwetsbaren en op afstemming en samenwerking met andere lokale partners, terwijl ze 
tegelijkertijd geconfronteerd worden met sterk afnemende budgetten en een toegeno-
men bestaansonzekerheid.83 In de beide focusgroepen van middenmanagers kwam nog 
het duidelijkst naar voren dat er sprake is van veel onrust en onzekerheid binnen de 
organisaties, met name onder de uitvoerende professionals, waardoor tevens de vraag 
opkomt op welke wijze dit gegeven van invloed is op de omvangrijke en ambitieuze 
innovatieagenda waaraan deze organisaties zich hebben verbonden. De vraag die zich 
opdringt: kan drastisch saneren binnen de eigen organisatie en breder binnen de hele 
sociale sector samen op gaan met innovatie? 
 
Kenmerkend is dat in alle focusgroepen naar voren kwam dat professionals en hun 
organisaties vertrouwen moeten zien terug te winnen van burgers en dat de nadruk op 
aanbodgerichte programma’s, met het bijpassende beheer van eigen gebouwen, zijn 
langste tijd heeft gehad. Algemeen overheerst het gevoel dat het anders moet. Indirect 
verwees casus 1 naar de vraag in hoeverre groepen burgers die lokaal actief wensen te 
worden, voldoende vertrouwen hebben in welzijnsorganisaties. Opvallend genoeg werd 
in elke focusgroep erkend dat de organisaties en de uitvoerende professionals hierin 
een probleem hebben: er zal vertrouwen teruggewonnen moeten worden onder burgers. 
Niet iedereen had een duidelijk beeld van de manier hoe dit vorm moest krijgen. Som-
migen legden de nadruk op de noodzaak van allerlei concrete vormen van dienstverle-
ning waarin burgers opgezocht worden en verbindingen gemaakt worden met reeds 
actieve groepen burgers. Anderen benadrukten dat hun organisatie meer de vrijheid 
moest hebben om eigen, meer outreachende programma’s vorm te geven en aan te 
sluiten bij burgerinitiatieven, maar dat ze dan ook minder door de lokale overheid afge-











Binnen vier van de vijf gemeenten was ten tijde van het onderzoek nog sprake van een 
vorm van productfinanciering, dat wil zeggen een afrekensystematiek op basis van 
aantallen. Vrij eensgezind werd aangegeven dat dit strijdig is met de doelstellingen van 
Welzijn Nieuwe Stijl waarin voorzien is in de vaststelling van maatschappelijke doel-
stellingen, meer vrijheid voor de betreffende organisaties en een grotere handelings-
ruimte voor uitvoerende professionals. Alleen in Almere was sprake van een geheel 
andere vormgeving van het lokale beleid, zoals in de focusgroepen naar voren kwam. 
Eensgezind - en los van elkaar, want deelnemend aan verschillende focusgroepen - 
werd dit punt verwoord door een uitvoerende professional, middenmanager en direc-
teur/manager uit Almere. Kenmerkend voor het sociale beleid in Almere is niet de 
productregistratie met bijpassende afrekensystematieken, maar een vorm van resultaat-
gefinancierde subsidieverlening waarin een beperkt aantal sociale kwesties (bijvoor-
beeld jeugddelinquentie of armoede) centraal staat. Maatschappelijke organisaties tre-
den op deze terreinen in gesprek met elkaar en met de gemeente, brengen hierbij hun 
eigen kennis en ervaring in - met een belangrijke rol voor teams van uitvoerende pro-
fessionals - en maken vervolgens resultaatafspraken. Binnen de organisaties vindt ver-
volgens het proces plaats hoe het werk het beste georganiseerd kan worden en wie 
wanneer met welke resultaten over de brug moet komen. Hierdoor zijn uitvoerende 
professionals sterker verbonden met lokale beleidsdoelstellingen en nemen ze hierin 
direct verantwoordelijkheid. In dit hele proces spelen middenmanagers een belangrijke 
rol. Ten opzichte van de andere gemeenten uit het onderzoek (Utrecht, Amersfoort, 
Leiden en Amsterdam) constateerden we dat er in Almere getracht werd een directe 
verbinding te realiseren tussen de opdracht tot innovatie in de sociale sector, het opera-
tionele niveau (de uitvoering) en de lokale beleidscontext.       
 
De positie van middenmanager wordt niet alleen door henzelf als cruciaal geschetst 
maar ook door de teamleden die door deze middenmanagers worden aangestuurd en 
door hun managers/directeuren. Op het terrein van personeelszorg, teamontwikkeling 
en deskundigheidsbevordering wordt hun bijdrage als belangrijk gezien. Op de belang-
rijke functie van schakel (intern en extern) wordt eveneens in alle focusgroepen gewe-
zen. Opvallend is dat vrijwel alle respondenten spreken over een belangrijke ontwikke-
ling ten aanzien van de rol van middenmanager: vanaf zeer recent hebben middenma-
nagers meer ‘regelruimte’ en verantwoordelijkheden gekregen op het terrein van per-
soneelsbeleid, deskundigheidsbevordering en externe contacten. Waar voorheen direc-
teuren of stafleden hierin taken hadden, hebben middenmanagers hierin nu meer ver-
antwoordelijkheden. Binnen enkele organisaties spelen middenmanagers ook een rol in 
de onderhandelingen met de lokale overheid of in het aangaan van samenwerkingsver-
banden met andere partners. Deze ‘verplatting’ binnen organisaties lijkt zich verder 
door te zetten, daar ze in alle focusgroepen ook gesignaleerd werd ten aanzien van de 
werkvloer en de teams van uitvoerende professionals. Steeds meer wordt gesproken 
over een gemengd model van sturing van bovenaf waar het de koers en strategie van de 
organisatie betreft en zelforganisatie op de werkvloer. In dit model spelen prestatieaf-
spraken met teams en individuele werknemers een belangrijke rol. Aangegeven werd 
dat middenmanagers in de vaststelling en het bewaken van deze afspraken een cruciale 
rol vervullen. In de focusgroepen was men daarbij tamelijk eensgezind over het feit dat 
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handen komt van hbo-ers. Met hoger opgeleid personeel kan dit proces van verplatting 
ook beter vorm krijgen, zo werd gesteld.       
 
Deze tamelijke eensgezindheid op enkele hoofdlijnen is alleen niet het hele verhaal. Er 
doen zich ook belangrijke verschillen voor tussen de uitspraken in de verschillende 
focusgroepen en de thema’s en discussiepunten die hierin de boventoon voeren. De 
bespreking van overeenkomstige cases leveren in de verschillende focusgroepen ge-
sprekken op die op onderdelen sterk van elkaar verschillen en waarin geheel andere 
dimensies van een specifiek thema naar voren komen. Van belang is in dit kader te 
kijken naar opvallende en soms verrassende verschillen tussen de drie groepen die in 
de focusgroepen aan het woord kwamen. Zijn er afwijkende perspectieven op actief 
burgerschap vanuit respectievelijk middenmanagers, uitvoerende professionals en ma-
nagers/directeuren? Zijn er tussen hen afwijkende perspectieven op de rol en kwalitei-
ten van middenmanagers? En: zijn hierin bepaalde patronen of regelmatigheden te 
ontdekken? Ook binnen sommige focusgroepen deden zich rondom specifieke thema’s 
verschillen in betekenisgeving voor. Ook hier wensen we naar te kijken. De afwijkende 
perspectieven doen zich voor op diverse terreinen die we geclusterd hebben rondom 
een drietal onderwerpen, te weten actief burgerschap, de rol en kwaliteiten van mid-
denmanagers en de sturing van innovatieprocessen. 
 
7.5.2 Actief burgerschap 
 
De opdracht van activering van burgers wordt door middenmanagers en vooral uitvoe-
rende professionals als een puzzel vol dilemma’s en keuzes verwoord. Eigenlijk alleen 
in deze focusgroepen komt naar voren dat nieuwe, meer vraaggerichte praktijken nodig 
zijn en dat hierin een professionaliseringsslag gemaakt moet gaan worden. In een van 
de focusgroepen van middenmanagers vindt discussie plaats over het belang van het 
werken vanuit vaste accommodaties (zie onder meer dialoog 1). Een discussie die 
eveneens verwijst naar de noodzaak van nieuwe werkwijzen en naar een geheel nieuwe 
grondslag onder deze sociale beroepen. Onder uitvoerende professionals komen twij-
fels naar voren over de haalbaarheid van het nieuwe lokale mantra (meer verantwoor-
delijkheid en zelfregie voor burgers, meer voorzieningen in beheer van burgers) en 
over de hoge verwachtingen op dit terrein, met name in de wijken waarin ze actief zijn 
(dialoog 4).84 Ze zien de noodzaak van nieuwe methodieken en meer outreachende 
programma’s met en voor burgers en van meer maatwerk op dit terrein (dialoog 7). 
Tegelijkertijd benadrukken ze een meer gedifferentieerde en step-by-step benadering 
van de activeringsopgave binnen de professionele uitvoering (en in het lokale beleid). 
Wijken, doelgroepen en sociale problematieken zijn verschillend van elkaar en zijn niet 
geholpen met algemene lokale beleidsdoelstellingen, zo valt te concluderen uit hun 
uitspraken. De vraag naar een duidelijk profiel voor hun werk en naar initiatieven die 
de waarde c.q. de maatschappelijke opbrengsten (zie dialoog 5) van hun werk beter 
helpen onderzoeken en uitdrukken, moet eveneens in dit licht worden bezien. In de 
beide focusgroepen van directeuren wordt op deze wijze de omslag waarin het werk zit 
en de professionaliseringsopgave die daarmee is verbonden niet benoemd. Eveneens 
verschijnt bij hen de bevordering van actief burgerschap niet (ook) als een vak of een 










ma’s. In deze zin is door directeuren/managers het professionaliseringsvraagstuk gro-
tendeels neergelegd bij de teams en hun teamleiders.  
 
Uit de beide focusgroepen met directeuren hebben we niet kunnen destilleren dat dit 
vraagstuk breed in de organisaties opgevat wordt als een innovatievraagstuk, verbon-
den met onderzoek en nieuwe vormen van kennisontwikkeling en -creatie. Er is onder 
directeuren/managers en deels ook onder de middenmanagers veel aandacht voor de 
koers en strategie van de organisatie in verbinding met het voortbestaan van de eigen 
organisatie. En van daaruit voor de vraag of het huidige personeel mee kan en wil in de 
nieuwe aanspraken die er liggen. Nieuw beleid wordt door hen eerder benaderd als een 
ideologisch probleem, een overtuigingsopgave (‘Kan het personeel mee, staan ze ach-
ter de beleidsuitgangspunten?’) dan als een kennis- of innovatieopgave, die verbonden 
is met experimenteren en de ontwikkeling van nieuwe praktijken. Veel energie gaat nu 
in de inrichting en instandhouding van de eigen organisatie zitten, wat niet geheel on-
begrijpelijk is gelet op het zware weer waarin deze organisaties zitten, waar de directe 
omgeving van de organisaties vooral zichtbare inspanningen en resultaten verlangen in 
de uitvoering. In zijn algemeenheid wordt duidelijk dat lokaal veel aandacht uitgaat 
naar de lokale transities en de beleidsuitgangspunten die daarmee zijn verbonden. Lo-
kale regie waar het de implementatie van beleid en de institutionele (her)inrichting van 
de sector betreft, ontbreekt grotendeels, met een uitzondering voor Almere zoals we 
zagen in het onderzoek. Elke organisatie tracht nu binnen de bestaande lokale, verko-
kerde en versnipperde context van het werk (zie ook casus 1) overeind te blijven. Uit-
eindelijk leidt de niet-afstemming met het vakmanschap en de professionele ervaring 
van (wijk-)professionals op het niveau van de gehele organisatie - en via hen met bur-
gers en burgerinitiatieven - tot een geringere slagkracht op het terrein van de beoogde 
activeringsopgave.  
 
7.5.3 Middenmanagers  
 
Zowel onder uitvoerende professionals als directeuren/managers leven twijfels over de 
kwaliteit van hun middenmanagers. Opvallend is dat die twijfels op heel verschillende 
gronden geuit worden en tevens verwijzen naar verschillen van mening over wat die rol 
- gezien vanuit het eigen perspectief - zou moeten zijn. De twijfels die sommige direc-
teuren/managers verwoorden in focusgroep 5 en 6 hebben vooral betrekking op ‘alge-
mene’, ‘allround’ managementkwaliteiten. Sommigen vragen zich af of de huidige 
middenmanagers in voldoende mate beschikken over bepaalde attitudes die horen bij 
de rol van ‘veranderaar’. Van hieruit komen de directeuren/managers met een discussie 
over de achtergrond van middenmanagers, want moet je wel als middenmanager ooit 
gewerkt hebben in de welzijnssector? Het zou winst zijn wanneer meer middenmana-
gers van buiten de sector in de organisaties zouden werken, zo werd gesteld door som-
migen. Sterker nog dan de directeuren/managers verwoorden uitvoerende professionals 
hun twijfels bij hun middenmanager. Eerstgenoemde groep benadrukt meer de algeme-
ne managementkwaliteiten die in elke middelgrote organisatie worden verlangd, uit-
voerende professionals verbinden managementkwaliteiten (of voor sommigen het ont-
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profilering van het werk en met de noodzaak van een meer externe (horizontale) rol 
van de middenmanager.  
 
Uitvoerende professionals gaan niet uit van de ‘vanzelfsprekende vernieuwingskracht’ 
die in hun teams zou zitten. Opmerkelijk is dat ze niet zozeer pleiten voor meer profes-
sionele ruimte als het gaat om innovatie binnen hun sector, maar voor een sterkere 
aansturing van de werkvloer door hun middenmanager. In feite kaarten ze het probleem 
aan van de kwaliteit van het professionele handelen in het licht van de koerswending 
van hun organisatie en het actuele lokale beleid. Ze leggen de nadruk op behoud van 
goed functionerend personeel, op het eerder afscheid nemen van personeel dat niet mee 
kan/wil in de huidige ontwikkelingen, op het tegengaan van de versnippering in het 
werk en op  het creëren van volwaardige arbeidsplaatsen (i.p.v. kleine aanstellingen). 
Op deze terreinen zitten hun belangrijkste zorgen en in dat licht kijken ze naar hun 
teamleiders. Van hieruit beschrijven ze de rol van de middenmanager als iemand die 
een duidelijke koers moet kunnen uitzetten, beschikt over een ruim (wijk)netwerk en 
die kennis en ervaring heeft op het terrein van de nieuwe methodieken die nu worden 
verlangd. In de focusgroepen is de vraag aan de orde gesteld of de laag van middenma-
nagers op den duur overbodig wordt. In de beide focusgroepen van uitvoerende profes-
sionals werd het sterkst gepleit voor instandhouding van deze middenlaag. Directeu-
ren/managers konden onder voorwaarden zich een situatie indenken zonder midden-
managers (‘ja mits’). Middenmanagers zelf reageerden ambivalent op deze vraag. Nu 
zagen ze hun eigen rol nog als erg belangrijk, wanneer teams zichzelf meer zouden 
kunnen aansturen, zou in de ogen van sommigen deze middenlaag mogelijk kunnen 
verdwijnen.   
 
De focusgroepen van uitvoerende professionals waarderen over het algemeen de inzet 
op diverse terreinen van hun middenmanager, maar brengen in beeld dat ze vinden dat 
er nu (te) veel tijd en aandacht uitgaat naar intern-organisatorische kwesties en naar het 
‘overleven’ als organisatie. Versterking van de werkvloer en de kwaliteit van het pro-
fessionele handelen lijken er nu volgens hen bij in te schieten. Verrassend is dat mid-
denmanagers zelf terughoudend zijn in het benoemen van een eigen zelfstandige exter-
ne rol ten aanzien van buurt- of burgerinitiatieven en andere (wijk)partners, waar uit-
voerende professionals vinden dat dit juist wel onderdeel moet zijn van het takenpakket 
van een middenmanager. Op grond van de duidelijke verschillen tussen de focusgroe-
pen vermoeden we dat dit niet zomaar accentverschillen zijn. Beide groepen – directeu-
ren/managers en uitvoerende professionals- benadrukken de belangrijke rol van mid-
denmanagers. Eerstgenoemde verbindt deze sterker aan de intern-strategische rol van 
de middenmanager en aan de instandhouding en het voortbestaan van de eigen organi-
satie, terwijl laatstgenoemde focust op een nieuw type professionaliteit dat nu wordt 
verlangd in combinatie met een belangrijke externe rol van middenmanagers. Beide 
verlangen ze van hun middenmanagers dat ze leiderschap tonen en onder beide groe-
pen zijn er respondenten die betwijfelen of ze daartoe in staan zijn, maar ze focussen 
daarbij op verschillende zaken. Middenmanagers geven aan dat ze te maken hebben 
met grote teams waardoor veel tijd gaat zitten in medewerkers en in allerlei overleg-
structuren. Mede daardoor komen ze minder toe aan een meer innovatieve en/of onder-










De loyaliteit van middenmanagers ligt sterk bij zowel de eigen organisatie en haar 
voortbestaan, als bij de uitvoering en de kwaliteit die op de werkvloer wordt waarge-
maakt. Tegelijkertijd liggen ze van twee kanten onder vuur: vervullen ze wel voldoen-
de een ondernemende en innovatieve rol vanuit inhoudelijke deskundigheid en een 
ruim lokaal netwerk (uitvoerende professionals) en beschikken ze over belangrijke 
‘allround’ managementkwaliteiten waarmee ze in voldoende mate bij kunnen dragen 
aan een sterke organisatie met voldoende slagkracht en een duidelijke koers en strate-
gie (directeuren/managers)?  
 
7.5.4 Sturing van innovatieprocessen: het top down – bottom up vraagstuk 
 
In hoofdstuk 5 hebben we een beeld geschetst van het middenmanagementperspectief 
en laten zien dat dit momenteel meer gewicht krijgt vanuit processen van decentralise-
ring binnen organisaties en de ontwikkeling richting kennisintensieve organisaties. De 
gesprekken binnen de focusgroepen getuigen van de noodzaak van toenemende sa-
menwerking en afstemming tussen organisaties en met burgers, niet alleen op het ni-
veau van stafleden of directies maar vooral op het niveau van de uitvoering. Dit zet de 
noodzaak van het denken over kennisuitwisseling en -creatie meer centraal. Tegelijker-
tijd zien we in dit (kleinschalige) onderzoek dat directeuren/managers de rol van het 
middenmanagement overwegend zien in het verlengde van het definiëren en vaststellen 
van de organisatiestrategie in combinatie met het ‘doorvertalen’ van deze strategie naar 
uitvoerende professionals. De bijdrage van middenmanagers aan een succesvolle im-
plementatie van deze strategie, dat wil zeggen als ‘key strategic actor in making strate-
gic changes’  (Kuyvenhoven and Buss 2011) of als ‘360 degree innovation managers’ 
(Bason 2010) is bij hen minder in beeld. Laatstgenoemde bijdrage gaat niet uit van een 
omschrijving van strategie als iets wat een organisatie heeft (of niet heeft) maar als iets 
wat medewerkers van een organisatie praktiseren of doen. Betreffende directeu-
ren/managers formuleren in het onderzoek beslist ook een (externe) rol voor hun mid-
denmanagers ten aanzien van het leggen van contacten met burgers en met andere or-
ganisaties. Deze rol dient volgens hen gericht te zijn op het (re)presenteren van de ei-
gen organisatie en op onderlinge afstemming en communicatie, waar uitvoerende pro-
fessionals (en deels de middenmanagers) deze externe rol in hun uitspraken sterker 
verbinden met de inrichting en de kwaliteit van het operationele niveau. Uit de focus-
groepen en de individuele interviews komt naar voren dat middenmanagers zelf aarze-
len over hun externe rol en tevens over hun rol als een soort ‘meewerkend voorman of 
-vrouw’ in de uitvoering. Opvallend is dat deze aarzeling mede ingegeven is door de 
opvatting dat ze uitvoerende professionals niet voor de voeten willen lopen hierin en 
juist vinden dat, als het even kan, zo laag mogelijk in de organisatie innovatieve prak-
tijken vorm dienen te krijgen. Sommigen legitimeren daarbij hun rol-op-afstand vanuit 
de noodzaak van het ‘in hun kracht zetten’ van uitvoerende professionals.  
 
Over het algemeen wordt naar middenmanagers gekeken als personen die leiding ge-
ven aan een team of een operationele eenheid en die tevens vrijgesteld zijn van de con-
crete alledaagse uitvoering. Dit laatste punt wordt in ieder geval in beide focusgroepen 
van uitvoerende professionals van een vraagteken voorzien: moeten middenmanagers 
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contacten onderhouden met andere teamleiders (van andere organisaties), teneinde bij 
te dragen aan de kwaliteit en de inrichting van vormen van lokale dienstverlening? 
Wanneer er geheel andere, deels nieuwe kwaliteiten van professionals worden ver-
langd, moeten zij dan niet sterker in het middelpunt staan van deze beroepsontwikke-
ling? Zo bezien brengen deze focusgroepen een bekende spanning binnen hun organi-
saties in beeld, namelijk de spanning tussen een klassiek, hiërarchisch managementsys-
teem en een meer dynamisch model. In eerstgenoemd managementsysteem formuleert 
de top beleid en doelstellingen en wordt via instructies, procedures en regels (met een 
belangrijke rol voor het middenkader) de uitvoering bewaakt en beheerst. Het andere 
managementsysteem legt voor de top een grotere nadruk op leiderschap en richting 
geven en ziet de uitvoerende professionals, inhoudelijk ondersteund door het midden-
kader, als degenen die in belangrijke mate voor kwaliteit en situationele keuzes ver-
antwoordelijk zijn. De focusgroepen laten zien dat binnen de organisaties deze span-
ning aan de orde is. In zekere zin zijn de organisaties hierin hybride, dat wil zeggen: ze 
hebben kenmerken van beide. In de focusgroepen wordt tegelijkertijd geput uit het 
idioom dat verbonden is met bureaucratische sturing (protocollen, verantwoordingssys-
temen, competentieprofielen) als uit dat van zelfsturing (ruimte en verantwoordelijk-
heid voor de professional). De meeste deelnemers aan de focusgroepen tonen zich hier-
in ambivalent: op het ene moment tonen ze zich afhankelijk van hun medewerkers en 
omarmen ze de slogan van ‘ruimte voor goed opgeleide professionals’, op het andere 
moment betwijfelen ze of er bij hun medewerkers wel zoveel vakkennis aanwezig is en 











De literatuurstudie heeft met name in deel I een plaats gevonden, de weergave van de 
resultaten van het veldonderzoek vond vervolgens plaats in deel II. Het geheel van deel 
I en deel II heeft in deze studie naar een derde deel (deel III) geleid, waarin op een 
tweetal samenhangende terreinen de theorie nader wordt verkend. In deel III komt de 
dubbele focus van het onderzoek terug en komen zowel de veranderingen waarin teams 
van sociale professionals met hun middenmanagers zitten, als de nieuwe aanspraken 
die voor burgers opgeld doen op het terrein van zelfredzaamheid en dienstverlening 
aan anderen naar voren. Aan deel III ligt de volgende aanvullende onderzoeksvraag ten 
grondslag: Welke factoren dragen bij aan een succesvolle implementatie van de omslag 
in het lokale sociale beleid zoals beoogd wordt door de Wet maatschappelijke onder-
steuning (Wmo) en welke rol is hierin weggelegd voor middenmanagers? Op twee 
terreinen wordt in deel III de literatuur nader verkend, namelijk omtrent de bijdrage 
van middenmanagers aan innovatie en kennisontwikkeling (hoofdstuk 8) en omtrent 
een ‘leefwereldbenadering’ (Van der Veen 2001) of handelingsgerichte benadering van 
burgerschap (hoofdstuk 9). 
 
In hoofdstuk 8 wordt nader ingegaan op de positieverschuiving van middenmanagers in 
de richting van taken op het terrein van coaching, innovatie en kenniscreatie in en met 
teams van professionals. Hoofdstuk 5 bracht deze positieverschuiving in beeld en deze 
werd ook concreet zichtbaar in het veldonderzoek dat we in de hoofdstukken 6 en 7 
weergaven. Het veldonderzoek maakte tegelijkertijd duidelijk (in het verlengde van het 
onderzoek van Elshout uit 2006) dat de hier onderzochte organisaties over het alge-
meen niet beschikken over een conceptueel kader ten aanzien van de veranderende rol 
van hun middenmanagers op het terrein van kennisontwikkeling in en met hun teams. 
De interviews met middenmanagers en de focusgroepen laten zien dat betrokkenen een 
belangrijke rol weggelegd zien voor middenmanagers op het terrein van het ontwikke-
len van nieuwe kennis, maar dat het moeite kost om hier concreet vorm aan te geven. 
In het veldonderzoek komt kennisontwikkeling en kenniscreatie eerder naar voren als 
een noodzakelijke, extra taak (voor middenmanagers en hun teams) dan als een inte-
graal onderdeel van lopende of nieuw vormgegeven werkprocessen. De rol van mid-
denmanagers in het creëren van voorwaarden voor kenniscreatie kwam al wel in 
hoofdstuk 5 kort aan bod, maar verdient vanuit deze observatie een nadere theoretische 
positionering. Een perspectief op kennisontwikkeling binnen de lokale sociale sector is 
zowel in algemene zin van belang als specifiek, gelet op de snelle veranderingen en de 
ambitieuze veranderagenda die zich nu in deze sector voordoen. In hoofdstuk 4 en 5 
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‘blauwdruk-denken’. Dat maakt het van belang stil te staan bij de wijze waarop binnen 
deze sector de aanwezige (praktijk)kennis geëxploreerd kan worden en processen van 
cocreatie bij kunnen dragen aan vormen van duurzame innovatie. In hoofdstuk 8 zullen 
we tevens het begrip ‘defensieve routines’ als tegenpool van innovatie nader verken-
nen. We gaan in op de vraag op welke wijze vormen van kenniscreatie binnen onder-
nemingen bij kunnen dragen aan innovatie binnen de sociale sector en aan de bereid-
heid tot veranderen van professionals (een van de thema’s in de hoofdstukken 6 en 7) 
en welke rol hierin voor middenmanagers is weggelegd. In paragraaf 4 van hoofdstuk 8 
staat het kennisconversiemodel van Nonaka en Takeuchi centraal. In dit model wordt 
getracht het creëren van kennis binnen ondernemingen - aansluitend bij de expliciete 
en persoonsgebonden kennis van medewerkers - en innovatief handelen conceptueel 
met elkaar te verbinden. Deze paragraaf gaat nader in op de verbinding tussen dit mo-
del en uitgangspunten met betrekking tot cocreatie en ‘communities of practice’. Een 
belangrijke reden om dit model in dit onderzoek op te nemen is dat Nonaka en Takeu-
chi voor middenmanagers een belangrijke taak weggelegd zien met betrekking tot het 
beter benutten van de bij professionals aanwezige praktijkkennis met het oog op inno-
vatie.     
 
In hoofdstuk 3 komt de ingewikkeldheid die besloten ligt in het appèl op actief burger-
schap naar voren, welke doorwerkt in het handelen van sociale professionals. Deze 
professionals zullen moeten zien te laveren tussen een sterk instrumenteel en moreel 
ingekleurd burgerschapsconcept en het doel van lokale democratisering. Opvallend is 
dat deze lokaal-politieke dimensie binnen het streven naar actief burgerschap - verbon-
den met bepaalde burgerschapswaarden - momenteel minder prominent in beeld is. 
Zoals ook de competenties die bij kunnen dragen aan meer burgerparticipatie en aan 
een meer democratische samenleving niet vaak benoemd worden. Voor sociale profes-
sionals zijn dit belangrijke kwesties want hierin vinden ze - onder meer - de legitime-
ring voor hun handelen. De hoofdstukken 6 en 7 maken duidelijk dat de geïnterviewde 
middenmanagers en de uitvoerende professionals praten en denken over actief burger-
schap en hun rol daarbinnen, in termen waarin aandacht voor procesgerichte benade-
ringen en concrete handelingssituaties voorop staat. Tevens blijken ze een duidelijk 
oog te hebben voor de complexiteit van het appèl op burgers en voor de dagelijkse 
uitvoeringspraktijk. In hun denken over burgerbetrokkenheid en de bevordering van 
actief burgerschap staat niet zozeer het einddoel (voor zover je daarvan kunt spreken) 
of een mooi vergezicht centraal, maar de weg ernaar toe en de professionele rol die ze 
daarin kunnen spelen. Dit methodisch perspectief op burgerschap (zie ook het drie-
hoekschema in de introductie van deel II) laat zien dat middenmanagers met hun teams 
sterk bezig zijn met een procesmatige benadering van activering van burgers. In het 
veldonderzoek komt op dit terrein een vorm van praktijkkennis naar voren die in het 
kader van het voorliggende onderzoek uitnodigt tot meer theoretische onderbouwing. 
In hoofdstuk 9 introduceren we daartoe een tweetal bouwstenen voor een meer sociaal-
participatieve of handelingsgerichte benadering van actief burgerschap, waarin de ont-
wikkeling van burgerschap verbonden wordt met de noodzaak zicht te ontwikkelen op 
handelingscontexten die voor burgers (en daarmee ook voor sociale professionals) van 
belang zijn. In deze bouwstenen worden twee thema’s nader uitgewerkt, te weten (1) 










ma’s. Binnen deze bouwstenen wordt de literatuur nader verkend en besteden we aan-
dacht aan diverse onderzoeken en aan meerdere wetenschappers zoals Tocqueville, 
Dewey, Putnam, Lichterman en Biesta. De bouwstenen bevatten materiaal waarmee we 
beogen dichter op de huid van het werk van sociale professionals (en hun teamleiders) 
te kruipen en waarmee we ook de huidige ontwikkelingen rondom de bevordering van 
actief burgerschap beter kunnen bevragen. We beogen tevens op deze wijze de praktijk 
van burgerschapsactivering meer in beeld te krijgen teneinde aan het eind van deze 
studie uitspraken te kunnen doen over de vraag welke rol op dit terrein voor midden-





















































In dit hoofdstuk worden de begrippen kennis en kennisontwikkeling verkend en enkele 
uitgangspunten op het terrein van kennisontwikkeling binnen organisaties geschetst 
(paragraaf 2). Voor een nadere omschrijving van het begrip ‘defensieve routines’ wordt 
in paragraaf 3 aansluiting gezocht bij Argyris en Schön en schetsen we het belang van 
de ontwikkeling van kritisch reflectief werkgedrag met het oog op innovatieprocessen. 
In paragraaf 4 staat het kennisconversiemodel van Nonaka en Takeuchi centraal. Deze 
paragraaf gaat tevens nader in op de verbinding tussen dit model en uitgangspunten 
met betrekking tot cocreatie en ‘communities of practice’. Paragraaf 5 gaat in op de 
kennisontwikkeling van sociale professionals. De (potentiële) rol van middenmanagers 
als ‘change-intermediair’ op het terrein van kennisontwikkeling komt in paragraaf 6 
aan bod. Afgesloten wordt met conclusies (7). 
 
8.2 Kennis en kennisontwikkeling binnen organisaties 
 
Door de toegenomen dynamiek in de omgevingen van ondernemingen en de korter 
wordende levenscycli van producten en diensten is de factor kennis steeds belangrijker 
geworden. Het belang van het benutten en tijdig ontwikkelen van kennis neemt toe, 
mede gelet op de snelle technologische veranderingen en de veranderingen die zich op 
markten voordoen. Meerdere auteurs (Toffler 1990,  Drucker 1993, Castells 2000) 
hebben aangegeven dat we momenteel in een kenniseconomie, kennissamenleving of 
informatiemaatschappij leven. Algemeen is duidelijk dat de factor kennis steeds be-
langrijker wordt als het gaat om economische groei en adequate dienstverlening. Er 
komen steeds meer organisaties waarin de productiefactor kennis dominant is en waar-
in kenniswerkers werkzaam zijn in het primaire proces. In vrijwel alle industrietakken 
en in ondernemingen die zich op publieke dienstverlening richten, is kennis een be-
langrijke drijvende kracht geworden. Een en ander is ook terug te zien in de producten 
en diensten waarin vaak veel gespecialiseerde kennis is ‘verwerkt’ en in de inrichting 
van werkprocessen die steeds meer een sterke kennisbasis hebben. 
 
Davenport en Prusak (1998) geven aan dat de begrippen kennis, informatie en data drie 
samenhangende, maar niet inwisselbare begrippen zijn en dat de vraag naar wat kennis 
is het beste beantwoord kan worden door nader op deze begrippen in te gaan. Data 
omschrijven ze als objectieve feiten over gebeurtenissen. Ze laten zich makkelijk op-
slaan, maar ze zijn nog niet verbonden met interpretatie of betekenissen en geven op 
zichzelf geen antwoorden, bijvoorbeeld over onderliggende patronen of over hoe te 
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Davenport en Prusak als een boodschap in de vorm van bijvoorbeeld een document of 
een andere communicatievorm, met een afzender en ontvanger. Informatie geeft bete-
kenis aan data en is bedoeld om anderen een beeld te schetsen, zijn gedrag te beïnvloe-
den en/of zijn oordeel bij te stellen. Data die omgezet worden in informatie worden 
veelal in een bepaalde context geplaatst, gecategoriseerd, samengevat of cijfermatig 
geanalyseerd. Waar informatie nog los staat van personen, wordt pas van kennis ge-
sproken wanneer deze wordt gedragen door personen. Informatie wordt kennis in en 
door het handelen van individuen en door communicatie over en weer tussen individu-
en. De transformatie van informatie naar kennis vindt bijvoorbeeld plaats door infor-
matie met elkaar te vergelijken, door het op zijn consequenties te beoordelen of door 
informatie aan anderen voor te leggen. Kennis is hiermee - anders dan data en informa-
tie - een ‘persoonlijk vermogen’ (Weggeman 2007) en verbonden met het handelen van 
mensen en met de door mensen opgedane ervaring. Ondernemingen die een bepaalde 
expertise in huis willen halen, doen dat door mensen in te huren die beschikken over 
kennis en inzichten die op ervaring stoelen. Kennis maakt in deze zin dus tevens inte-
graal deel uit van overtuigingen en waarden en van allerlei andere persoonlijke ken-
merken (waaronder intuïties, passies, karaktereigenschappen). Onze overtuigingen en 
waarden kleuren wat we zien en willen zien: ‘Knowledge is a fluid mix of framed expe-
rience, values, contextual information, and expert insight that provides a framework 
for evaluating and incorporating new experiences and information. It originates and is 
applied in the minds of knowers. In organizations, it often becomes embedded not only 
in documents or repositories but also in organizational routines, processes, practices 
and norms’ (Davenport en Prusak 1998, 6).    
 
In deze betekenis bestaat kennis binnen mensen en is het erg lastig om deze te omlijnen 
of in omschrijvingen te vatten. Kennis is daarmee een persoonlijke bekwaamheid waar-
in weten en toepassen zijn geïntegreerd en zodoende verankerd zijn in mensen (Kessels 
2001). Bij de omschrijving van data, informatie en kennis van Davenport en Prusak 
past daarom ook de kanttekening dat wat voor de één slechts data zijn voor de ander 
belangrijke kenniselementen zijn, omdat hij of zij deze data in een context kan plaatsen 
en er betekenis aan weet te geven. Kennis heeft geen onafhankelijke eigenschappen en 
krijgt veelal pas betekenis in de sociale omgeving waarin ze wordt toegepast, dat wil 
zeggen krijgt vooral zijn betekenis tussen mensen: ‘Kennis is geen pakketje dat over-
gedragen wordt, maar vormt een onderdeel van sociale activiteiten’ (Huysman 2006, 
9). Of zoals anderen aangeven in het verlengde van deze beeldspraak: ‘Iemands kennis 
kan niet zomaar even worden losgeweekt uit een mentale werkelijkheid om als een 
soort “donororgaan” te worden geplaatst in de mentale werkelijkheid van iemand 
anders. Wat we kunnen doen is het produceren van signalen op een zodanige manier 
dat een ander deze zodanig weet waar te nemen, te duiden en te verbinden dat verge-
lijkbare kennis ontstaat’ (Boersma en Oldenkamp 2004, 50).  
 
Kennis en de totstandkoming ervan is onderdeel van dynamische processen en kent 
ook geen duidelijk te omschrijven startpunt. Boersma en Oldenkamp (2004) omschrij-
ven kennis als (een deel) van de inhoud van iemands persoonlijke weten waarbij het 
proces van weten cyclisch van aard is. Een belangrijk element voor de totstandkoming 










indrukken en worden ‘toegevoegd’ aan reeds bestaande indrukken. Indrukken waarvan 
we in staat zijn deze te duiden binnen de waargenomen context krijgen betekenis: ‘De 
indruk is ons duidelijk. Het gaat hierbij om een wisselwerking tussen de aanwezige 
betekenissen en het geïnterpreteerde signaal. De betekenis die we aan een indruk ge-
ven wordt immers gerelateerd aan de reeds aanwezige betekenissen. Het duiden van 
indrukken is geen solitaire aangelegenheid. De sociale representatietheorie spreekt 
van collectieve betekenisvelden, waarbij wordt benadrukt dat een individu niet de “ei-
genaar” is van betekenissen, maar dat deze worden “gehuurd” van de groep (Eisen-
berg 1990). We spreken daarom van de cocreatie van gedeelde betekenis. Wanneer we 
de nieuwe betekenis kunnen verbinden met de inhoud van ons weten ontstaat er nieuwe 
kennis’ (Boersma en Oldenkamp 2004, 49). De transfer van kennis van de ene persoon 
naar de andere vindt zijn sterkste basis in processen van sociale interactie omdat men-
sen een groot vermogen hebben om signalen op te nemen –vaak onbewust- in directe 
face-to-face contacten. Deze face-to-face benadering (‘tradition’ volgens Polanyi 1967) 
is krachtiger dan vormen van indirecte kennistransfer zoals via informatiebronnen als 
boeken, websites, films en dergelijke (Sveiby 1996).  
 
Mensen die over bepaalde kennis beschikken en bijvoorbeeld hun organisatie verlaten, 
kunnen maar een klein deel van hun know how op papier zetten of overdraagbaar ma-
ken. Kessels (2001) geeft aan dat wanneer deze persoon zijn of haar kennis zou explici-
teren door deze in documenten vast te leggen of te beschrijven slechts informatie over 
de bekwaamheid van de persoon in kwestie wordt overgedragen. De bekwaamheid zelf 
is niet overdraagbaar langs deze weg, mogelijk wel - mede afhankelijk van eerdere 
ervaringen, talenten en dergelijke - door langdurig met de betreffende persoon mee te 
lopen en gezamenlijk aan taken te werken. Dit voorbeeld geeft aan dat het lastig is om 
kennis vast te leggen, waarmee ook meteen verwezen is naar de beperkingen van aller-
lei meer gestandaardiseerde, meer ‘schoolse’ vormen van kennisoverdracht en naar de 
beperkte betekenis van de - soms zeer geavanceerde - informatie- en communicatiesys-
temen binnen en buiten ondernemingen. Tevens laat het zien dat het voor ondernemin-
gen belangrijk is aandacht te besteden aan de wijze waarop kennis in organisaties ach-
terblijft, ook wanneer bepaalde ervaren medewerkers vertrekken. Vanuit het oogpunt 
van innovatie binnen ondernemingen is het belangrijk om te kijken naar de kennis die 
bij de medewerkers aanwezig is en naar strategieën om deze kennis - in een proces van 
onderlinge interactie - actief te mobiliseren, uit te wisselen en te verbinden met het 
creatieproces van nieuwe kennis.  
 
Innovatie en kennisontwikkeling 
 
Innovatie is te zien als een proces op de lange termijn en verbonden met kennisontwik-
keling, kennisoverdracht en kenniscirculatie. De verankering van een innovatie in een 
organisatie dient duurzaam plaats te vinden door naast de innovatie van een product of 
dienst tevens de nadruk te leggen op het ‘verduurzamen van kennis’ binnen een organi-
satie. Jorna verstaat onder dit verduurzamen ‘dat de organisatie van de innovatie als 
proces zodanig is ingericht dat de innovatie een component van de waardeketen van 
een organisatie is. (…) Het gaat er daarbij om te beïnvloeden hoe (de mensen in) de 
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toegankelijk maken en delen en kennis (doen) gebruiken’ (Jorna 2004, 8). Deze nadruk 
op kennis en op sociale innovatie zien we ook terug bij Volberda e.a. (2006) die het 
innovatieproces in Nederland willen vlottrekken en daarvoor binnen organisaties een 
verschuiving bepleiten van ‘exploitatie’ naar ‘exploratie’. Het verschil tussen innovatie 
en niet-innovatie zit volgens hen in sociale innovatie, ‘de vergeten dimensie van inno-
vatie’. Organisaties en hun managers zijn in hun ogen (te) sterk gefocust op het mana-
gen van de kostenkant en op het creëren van technologische innovaties. Ze zouden 
zichzelf meer en beter moeten toerusten in het kunnen absorberen van nieuwe kennis 
en het stimuleren van experimenten. Een grotere nadruk op kennis en kenniswerkers 
verlangt een nadruk op teamgericht werken (waaronder crossfunctionele teams), taak-
roulatie, een plattere organisatie en meer kennisnetwerken tussen organisaties. Organi-
saties die hoog scoren op sociale innovatie scoren beduidend hoger op het terrein van 
rentabiliteit, omzet- en winstgroei en kennen een hogere klanttevredenheid, zo stellen 
ze op basis van hun Erasmus Concurrentie & Innovatie Monitor 2005 waaraan hon-
derden bedrijven hebben deelgenomen. In hun conclusies op basis van deze monitor 
leggen ze de nadruk op managementvaardigheden (brede kennisbasis, absorptiever-
mogen, experimenteren, hogere-orde leren) en op verschillende managementrollen 
(hiërarchie, teamvorming, gemeenschappelijke normen) die bij kunnen dragen aan het 
innovatief vermogen van organisaties. Tevens geven ze aan dat flexibele organisatie-
vormen (w.o. meer zelforganisatie en een passie voor exploratie) en het bevorderen van 
slimmer werken  (waaronder talentontwikkeling door medewerkers, professionele au-
tonomie, initiatieven van medewerkers de ruimte geven) belangrijke determinanten zijn 
van sociale innovatie.     
In het denken over innovaties heeft een belangrijke verschuiving plaatsgevonden, na-
melijk van wetenschap en technologie (met een focus op research & development) naar 
het functioneren van het innovatiesysteem ‘waarbij het gaat om inventie, innovatie en 
diffusie door interactie en samenwerking, in ketens en netwerken die grenzen van lan-
den, bedrijfstakken en technologieën overstijgen’ (WRR 2008, 33). Vooral de overgang 
van een lineair naar een cyclisch innovatiesysteem met een grotere nadruk op de bij 
professionals (en andere betrokkenen) aanwezige kennis, heeft gevolgen voor de orga-
nisatieprincipes van de onderneming. Organisaties die werken volgens het lineaire 
model zijn meer centralistisch en hiërarchisch georganiseerd, delen taken op, plaatsen 
deze achter elkaar en kennen een meer controlerende cultuur. Circulaire organisaties 
functioneren meer als netwerken met een open en interactieve communicatie, werken 
in hoge mate volgens principes van zelforganisatie en kennen een cultuur van openheid 
en vertrouwen (Von Hippel, 2005). In deze relatief nieuwe manieren van kijken naar 
innovatie worden traditioneel gescheiden werelden van techniek, wetenschap, product-
ontwikkeling en markten aan elkaar gekoppeld teneinde succesvoller te kunnen zijn als 
onderneming. Als gevolg van deze overgang is het leren van en door organisaties (or-
ganizational learning) veel meer in beeld gekomen en wordt preciezer gekeken naar 












Wat diverse auteurs (zie bijvoorbeeld Boonstra 2000, Wierdsma 2001) doen in hun 
poging de kern en het verloop van innovatieprocessen binnen ondernemingen te ver-
woorden, is de verschillende actoren centraal te stellen en van binnenuit, vanuit hun 
perspectief hiernaar te kijken. Hoe kijken zij aan tegen hun eigen handelen en welke 
leerprocessen liggen eraan ten grondslag? En: hoe kan het leervermogen van organisa-
ties meer en beter ontwikkeld worden? Wanneer bij professionals de bereidheid tot het 
veranderen van hun dagelijkse routine wordt vergroot, is een belangrijke voorwaarde 
gecreëerd voor het rechtstreeks - dat wil zeggen niet top-down via herstructureringen of 
structuurwijzigingen - beleidsmatig bevorderen en verspreiden van bepaalde innova-
ties. In Nederland heeft onder meer Onstenk (1997) de uitdaging opgepakt om de in-
houdelijke, conceptuele en praktische scheidslijnen tussen het leren voor en in een 
beroep en de innovatie van de arbeidsorganisatie te doorbreken. Leren en de bereidheid 
tot leren is een kenmerk van adaptieve organisaties, waaronder organisaties verstaan 
worden die in staat zijn signalen uit hun omgeving op te vangen en daarnaar te hande-
len. In deze zin is leren niet een bepaalde fase, maar veeleer de constante factor, de 
rode draad in een innovatieproces. Ondernemingen die adaptief van aard zijn, staan 
niet alleen open voor verandering, maar beschikken vooral over goed toegeruste me-
dewerkers die de bereidheid en de ‘drive’ hebben om nieuwe kennis en vaardigheden 
toe te passen en te creëren. Het innoverend vermogen van organisaties is in belangrijke 
mate verbonden met de vraag op welke wijze men vorm geeft aan het leren van de 
eigen medewerkers. In deze zin is het innovatiesucces van ondernemingen minder 
afhankelijk van een afdeling Research & Development dan van slim managen en inno-
vatief organiseren van de gehele onderneming (Volberda e.a. 2004). Organisaties die 
kunnen concurreren op kennis en gericht zijn op vernieuwing hebben een grotere kans 
op overleven. Met name die organisaties die een stimulerende verbinding weten te 
leggen tussen het organisatieveranderingsproces (organisatieontwikkeling) en het 
individuele veranderingsproces (zelfontwikkeling, transformatiedenken) geven vorm 
aan het concept van een lerende organisatie zo wordt gesteld: ‘Dit betekent een platte 
organisatie waarin medewerkers veel ruimte krijgen voor eigen inbreng, zelfontwikke-
ling en leren. In plaats van een strakke hiërarchische organisatie die gericht is op één 
efficiënt toekomstbeeld, probeert de lerende organisatie veranderingsbereid te zijn of 
te worden’ (Bolhuis en Simons 1999, 48). 
 
De conceptuele koppeling tussen veranderen en leren met organisatieontwikkelings-
strategieën is met name door Senge (1990) verder uitgewerkt. Hij ontwikkelde op basis 
van omvangrijk caseonderzoek vijf elementaire disciplines die organisaties zouden 
moeten hanteren om te (blijven) leren: (1) het stimuleren van persoonlijk meester-
schap; medewerkers moeten de bereidheid en motivatie hebben om nieuwe kennis en 
vaardigheden aan te leren, (2) kritisch onderzoek van de eigen mentale modellen (zelf-
onderzoek naar vooronderstellingen en - deels onbewuste - aannames), (3) het ontwik-
kelen van een gemeenschappelijke visie op de toekomst van de organisatie, (4) door 
middel van dialoog bevorderen van teamleren en daarmee het ontwikkelen van de ca-
paciteiten van een team om resultaten te bereiken en (5) systeemdenken: organisaties 
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den. Deze vijf leerdisciplines versterken elkaar wederzijds en kunnen gezien worden 
als aangrijpingspunten om het leervermogen van een organisatie te verhogen. Senge 
stelt dat alleen die organisaties die adaptief zijn in de snel veranderende wereld kunnen 
overleven, en dat daarvoor de leerbereidheid van haar medewerkers en de mate waarin 
ze hun capaciteit tot creëren - in verbinding met teams - willen ontwikkelen doorslag-
gevend is. Hij stelt bovendien dat lerende organisaties ook nieuwe vormen van leider-
schap verlangen waarin meer recht wordt gedaan aan de inbreng van medewerkers.   
 
In een zich ontwikkelende kenniseconomie verandert geleidelijk het karakter van het 
werk en wordt kennisproductie een belangrijk kernbestanddeel van werk en daardoor 
ook verbonden met de kenmerken van leerprocessen. Kessels (2001) heeft dit begrip 
kennisproductiviteit geïntroduceerd om te verwijzen naar het vermogen van organisa-
ties om relevante informatie op te sporen, te verwerken, van hieruit nieuwe kennis te 
genereren en toe te passen op de vernieuwing of verbetering van producten, diensten en 
werkprocessen. Een kennisproductieve organisatie heeft belangrijke voorwaarden voor 
een innovatieve bedrijfscultuur vervuld en heeft in feite een ‘corporate curriculum’ 
nodig. Ze dient de dagelijkse werkomgeving te transformeren ‘tot een omgeving waar-
in leren en werken samenvallen: de inrichting van een rijk en gevarieerd landschap dat 
medewerkers stimuleert en ondersteunt in het noodzakelijke leren’ (Kessels 2001, 6). 
Volgens Kessels moet zo’n corporate curriculum een aantal samenhangende leerfunc-
ties vervullen om deze kennisproductiviteit te bevorderen. Naast de functies ‘stabiliteit’ 
en ‘creatieve onrust’ noemt hij onder meer ‘het ontwikkelen van reflectieve vaardighe-
den en metacognities die helpen bij het vinden van wegen om nieuwe kennis op het 
spoor te komen, deze te verwerven en toepasbaar te maken’ en ‘het verwerven van 
communicatieve en sociale vaardigheden die ons toegang verschaffen tot het kennis-
netwerk van anderen en die het leerklimaat van een werkomgeving veraangenamen’ 
(Kessels 2001, 7-8).86  
8.3 Argyris en Schön over innovatie en defensieve routines 
Een belangrijk fundament op het terrein van het leervermogen van organisaties is in-
dertijd gelegd door Argyris en Schön (1978). Zij zijn beiden representanten van een 
generatie onderzoekers - opgekomen vanaf de jaren ’70 van de vorige eeuw - die geïn-
teresseerd waren in de opbrengsten van het leren in lokale gemeenschappen en binnen 
arbeidsorganisaties. Hun Action Science (zie ook: Argyris, Putnam en Smith 1985) 
beoogde bij te dragen aan democratisering van de wetenschap door een minder centrale 
rol voor buitenstaanders (bijvoorbeeld externe experts die ‘kennis overdragen’) in 
praktijkonderzoek op te eisen. Ze legden - meer dan voorheen - de nadruk op het leren 
door groepen zelf en op de kennis die bij hen aanwezig is. Tevens hadden ze oog voor 
de houding van individuele personen die geconfronteerd worden met nieuwe ideeën, 
slecht nieuws of uiteenlopende meningen. In hun werk is veel aandacht voor de af-
weermechanismen die professionals hebben wanneer het aankomt op verandering of 
vernieuwing. Professionals ‘seek to control the interaction in a manner that allows 
them to “filter out”, dismiss or interpret away the unwelcome information, thereby 
preventing their own assumptions from being challenged’ (Midgley 2000, 198). Vaak 










handen houden, binnen reeds gebaande paden blijven) bijdragen aan zelfbescherming 
en zijn deze overtuigingen niet of moeilijk bespreekbaar.87 Volgens Argyris en Schön 
ligt hierin een verklaring voor het vaak middelmatig en weinig innovatief presteren van 
ondernemingen. Ondernemingen hebben in hun ogen het vermogen om vooral ‘zelf-
sluitende lessen’ te leren die de status-quo bestendigen. Ze zouden evenwel meer in 
staat moeten zijn om hun medewerkers tot leren aan te zetten door ‘an organizational 
learning system’. Dit systeem zou in plaats van bij te dragen aan het blokkeren van 
leeractiviteiten van medewerkers deze leeractiviteiten juist dienen te vergemakkelij-
ken.88   
Over het algemeen zijn mensen zich niet zo bewust van hun defensieve reacties en 
wekken ze naar buiten toe de indruk open te staan voor verandering en vernieuwing 
terwijl hun gedrag iets anders laat zien. In dit kader maken Argyris en Schön een          
- inmiddels klassiek - onderscheid tussen espoused theory (hoe we denken te handelen) 
en theory-in-use (hoe we daadwerkelijk handelen). Eerstgenoemde heeft betrekking op 
de woorden die we gebruiken wanneer we willen overbrengen wat we doen of wat we 
hierover andere mensen willen laten denken, de andere heeft betrekking op het meer 
impliciete handelen in de praktijk: ‘When someone is asked how he would behave un-
der certain circumstances, the answer he usually gives is his espoused theory of action 
for that situation. This is the theory of action to which he gives allegiance, and which, 
upon request, he communicates to others. However, the theory that actually governs 
his actions is this theory-in-use’ (Argyris en Schön 1978, 6-7). 
In hun concept van Action Science stellen ze dat mensen ‘mental maps’ hebben waar-
mee ze naar de werkelijkheid kijken en die hun handelen in verschillende situaties 
sturen. Maar weinig mensen zijn zich bewust van hun ‘maps’. Deze mentale modellen 
verschillen van de ‘espoused theory’, de verantwoording voor het handelen die mensen 
verwoorden. Argyris en Schön benoemen dit als paradoxaal menselijk gedrag, namelijk 
dat het ‘hoofdprogramma’ dat mensen gebruiken, zelden dat is wat ze denken te ge-
bruiken. De ‘beleden’ handelingstheorie heeft weinig te maken met het daadwerkelijke 
gedrag van mensen: mensen (professionals) kunnen dus geloven in voortdurende ver-
beteringen in hun werk, maar zich gedragen op een manier die verbeteringen tegen-
gaan. De mentale modellen gaan ‘systemetic thinking’ tegen omdat ze het zicht op 
onze directe omgeving vertroebelen: we zien vooral wat we geloven of willen geloven. 
In de opvatting van Argyris en Schön is het zaak om de kloof tussen ‘theory-in-use’ en 
‘espoused theory’ met mensen in gesprek te brengen en daarmee te verkleinen. Hier-
voor is vaak hulp van buiten nodig om de ‘defensieve routines’ bespreekbaar te krij-
gen. Want, zo stellen ze, veel mensen hebben de neiging om negatieve gevoelens te 
onderdrukken, hun werk in de hand te houden en zo rationeel mogelijk te handelen. 
Pijnlijke of bedreigende situaties willen mensen liever voorkomen. In een inmiddels 
beroemd artikel uit 1991 (‘Teaching smart people how to learn’) stelt Argyris: ‘Defen-
sive reasoning encourages individuals to keep private the premises, interferences and 
conclusions that shape their behaviour and to avoid testing them in a truly indepen-
dent, objective fashion. Because the attributions that go into defensive reasoning are 
never really tested, it is a closed loop, remarkably impervious to conflicting points of 
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defensively is yet more defensive reasoning’ (Argyris 1991). In wezen staat dit vermij-
dend gedrag en het niet willen kijken naar oorzaken en achtergronden van ‘mislukkin-
gen’ werkelijk innovatief handelen in de weg. Voor het tot stand brengen van innova-
ties en ‘real learning’ is het juist nodig om ook stil te staan bij datgene dat (nog) niet 
lukt, het eigen aandeel daarin onder de loep te nemen en de controle op ons dagelijkse 
handelen te doorbreken. Argyris stelt dat ‘smart people’ vaak hun carrière te danken 
hebben aan het vermogen - van jongs af aan ook al in het onderwijs zo aangeleerd - om 
de onwelkome informatie of de prangende vragen toe te dekken in plaats van bloot te 
leggen. Daardoor hebben ze niet de onderzoeksvaardigheden ontwikkeld die in innova-
tieprocessen van pas komen en zijn ze deel van het probleem waarom vaak innovaties 
mislukken of niet van de grond komen. 
In de kern stelt Argyris hier de vraag aan de orde waarom we vaak handelen tegen 
beter weten in en niet handelen naar de kennis die we hebben. Daarmee geeft hij aan 
dat organisaties die willen leren en innoveren, moeten zien te begrijpen waarom be-
kwame en gemotiveerde mensen in hun organisaties toch niet de bijdrage leveren die 
ze zeggen te willen leveren en ook niet de bijdrage leveren die ze - gelet op hun ver-
mogens - zouden kunnen leveren. Over het algemeen weten mensen bijvoorbeeld goed 
dat ze beter gedijen in een open werkcultuur, tegelijkertijd houden ze in hun gedrag 
vast aan de waarde van hiërarchische verhoudingen en aan defensieve attitudes. Argy-
ris en Schön zien een rol weggelegd voor actie-onderzoekers om mensen meer bewust 
te maken van hun handelen en drijfveren en nieuwe samenwerkingsvormen tussen 
mensen vorm te geven.  
Single-loop en double-loop learning 
Kijkend naar leren op het niveau van individuen, groepen en organisaties komt Argyris 
tot twee contrasterende gedragsmodellen. Van de eerste stelt hij dat deze het meest 
voorkomt, van de tweede dat deze meer gewenst wordt, maar tevens veel inspanning 
verlangt: 
Model I (single-loop learning): Eenzijdige doelbepaling en een taakopvatting waarin 
men zelf zoveel mogelijk het werk ‘bewaakt’ en vormgeeft. Gericht op het behoud en 
het voortdurend verbeteren van het bestaande, het vaststellen en corrigeren van fouten 
en een nadruk op het vermijden van negatieve gevoelens. ‘De onderliggende gedrags-
strategie is: eenzijdige beheersing van anderen. Tot de karakteristieke implementatie-
vormen van deze strategie behoren niet onderbouwde attributies en beoordelingen, 
betogen op een manier die nader onderzoek tegengaat, de eigen zienswijze behandelen 
als evident juist, het maken van impliciete attributies en beoordelingen en het redden 
van het eigen gezicht’ (Argyris 1996, 255). 
Model II (double-loop learning): Voortdurende afstemming en feedback, gericht op 
commitment en vertrouwen, daarmee bijdragend aan vernieuwingen. Basisveronder-
stellingen staan ter discussie, niet-routinematige oplossingen en reflectie op handelen 










strategieën van Model II behoort dat de beheersing wordt gedeeld met hen die daartoe 
bekwaam zijn en voldoende relevant voor het ontwerpen en implementeren van de 
handeling. In plaats van eenzijdige verdediging (Model I) of onderzoek dat de eigen 
visie van de actor moet camoufleren (gespiegeld model I), combineert de actor in mo-
del II zowel verdediging als onderzoek. Attributies en beoordelingen worden onder-
bouwd met relatief rechtstreeks waarneembare gegevens, terwijl iedereen wordt aan-
gemoedigd ter wille van de openlijke toetsing tegengestelde meningen openbaar te 
maken’ (Argyris 1996, 257). 
Wanneer er in organisaties meer sprake is van double-loop learning dan is een belang-
rijke voorwaarde voor innovatie gerealiseerd. Innovatief handelen brengt namelijk met 
zich mee dat men bereid en in staat is defensieve intermenselijke en groepsrelaties 
terug te dringen, dat men durft te experimenteren, fouten te maken en zekere risico’s te 
lopen. Wanneer medewerkers persoonlijk ‘aansprakelijk’ worden gesteld voor fouten 
en bang zijn hierop afgerekend te worden zullen ze niet makkelijk nieuwe uitdagingen 
oppakken en hooguit het bestaande verder verfijnen. Organisaties die ruimte bieden 
voor ‘succesvol mislukken’ doorbreken het patroon van selffulfilling prophecys en zijn 
ook beter in staat tot innoveren, daar ze door double-loop learning een groter beroep 
doen op het leervermogen van mensen en hier ook meer ruimte voor geven. Fouten of 
mislukkingen moeten niet altijd direct leiden naar een andere manier van werken, maar 
bieden rijk materiaal voor kritisch (zelf)onderzoek naar de achterliggende veronderstel-
lingen, waarden, doelen of regels. Het interventieonderzoek van Argyris en Schön is er 
vooral op gericht om te kijken hoe organisaties hun vermogen tot double-loop leren 
kunnen verbeteren en daarmee ook een bedrijfsstrategie voor de (middel)lange termijn 
kunnen vormgeven. Vooral organisaties en professionals die onderbouwde keuzes 
moeten maken in contexten die snel verschuiven en gekenmerkt worden door veel 
onzekerheid zijn gebaat bij double-loop leren.  
Kritisch reflectief werkgedrag 
In aansluiting op dit denken van Argyris en Schön stelt Van Woerkom (2004) dat veel 
leren binnen organisaties te kenmerken is als informeel leren en dat dit leren vaak ook 
incidenteel van aard is, dat wil zeggen een ‘bijproduct’ is van andere activiteiten, zoals 
de taakuitvoering, interpersoonlijke interactie of trial-and-error experimenten. Inciden-
teel leren leidt tot impliciete kennis die weliswaar erg waardevol kan zijn, maar in 
sommige gevallen ook verworpen of veranderd moet worden. Wanneer dit incidenteel 
leren niet onderzocht en geëxpliciteerd wordt, kan het eerder misvattingen versterken 
en vooringenomenheid bevorderen. Het identificeren, bevragen en veranderen van 
assumpties die impliciet in de organisatie aanwezig zijn (double-loop learning volgens 
Argyris en Schön) is volgens Van Woerkom nodig om kritisch reflectief werkgedrag te 
bevorderen. Onder dit laatste verstaat ze ‘het publiekelijk kritische vragen stellen, het 
openbaar maken van je visie, het uitnodigen van anderen om hier feedback op te geven 
en experimenteren met nieuwe werkmethoden en werkgedrag’ (Van Woerkom 2004, 
111). In een casestudyonderzoek binnen zeven organisaties heeft Van Woerkom dit 
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operationalisering. De dimensies van kritisch reflectief werkgedrag benoemt ze als: (1) 
reflectie op zichzelf in relatie tot werk, (2) leren van fouten, (3) kritisch meedenken, (4) 
feedback vragen, (5) experimenteren en (6) loopbaanbewustzijn. Een van de belang-
rijkste conclusies in haar onderzoek is dat kritisch reflectief werkgedrag vooral gesti-
muleerd kan worden door de vicieuze cirkel van de interactie tussen organisatie en 
individu te doorbreken. De meeste kans om dit voor elkaar te krijgen, is door het ver-
trouwen van medewerkers in hun eigen competentie te versterken. ‘Een manier om 
deze vicieuze cirkel te doorbreken is door geleidelijk de onzekerheid waar werknemers 
mee te maken hebben in hun werk op te bouwen. Met andere woorden, werknemers 
zouden moeten beginnen in een veilige omgeving waar ze expertise kunnen ontwikkelen 
en hun eigen visie op hun werk kunnen ontwikkelen. Hierna zouden ze gestimuleerd 
moeten worden om hun grenzen te verkennen en om na te denken over het beleid en de 
innovatie van de organisatie’ (Van Woerkom 2004, 130). Als belangrijke instrumenten 
die de organisatie kan inzetten om het vertrouwen in de eigen competentie te vergroten 
komen naar voren: het opvoeren van afwisseling en zelfstandigheid in functies, het 
verstevigen van het vertrouwen in het management en het wegnemen van taakonduide-
lijkheid. 
8.4 Het kenniscreatiemodel van Nonaka en Takeuchi 
In dit verband is de invalshoek die Nonaka en Takeuchi (1995/2003) kiezen van belang 
aangezien zij deels voortbouwen op dit denken van Argyris en Schön maar er ook be-
langrijke kritiek op formuleren. Hun kritiek op Argyris en Schön betrof vooral het 
uitgangspunt dat double-loop learning moeilijk door organisaties zelf is te implemente-
ren en dat er een ‘kunstmatige vorm van interventie’ van buitenaf voor nodig zou zijn: 
‘De beperking van dit type betoog is de veronderstelling dat iemand binnen of buiten 
de organisatie “objectief” weet wat het juiste tijdstip en de juiste methode zijn om het 
double-loop leren in praktijk te brengen’ (Nonaka en Takeuchi 2003, 62). In hun studie 
over kenniscreërende ondernemingen in Japan stellen Nonaka en Takeuchi zich ten 
doel te komen tot een ‘formalisering van een generiek model voor kenniscreatie op 
organisatorische basis’. Zij hebben uitvoerig stil gestaan bij het succes van Japanse 
ondernemingen (bijvoorbeeld in de autoindustrie) ten opzichte van Westerse en probe-
ren, op basis van uitvoerig casestudyonderzoek, antwoord te geven op de vraag hoe 
Japanse ondernemingen in de jaren ’80 en ’90 van de vorige eeuw tot voortdurende 
innovatie konden komen. Zij leggen een rechtstreeks verband tussen het creëren van 
kennis binnen ondernemingen en innovatief handelen. Niet kennis sec of de verwer-
king van reeds bestaande kennis is in hun ogen de motor van innovatie als wel de crea-
tie van kennis. Waar in westerse landen een overwaardering plaatsvindt voor expliciete 
kennis stellen zij dat in Japan de persoonsgebonden kennis een grote rol speelt en te-
vens een belangrijke bron vormt voor het concurrentievermogen van ondernemingen. 
Onder eerstgenoemde kennis verstaan zij díe kennis die beschreven kan worden in 
formele taal en zijn weg vindt in uitdrukkingen, formules, specificaties, handboeken en 
dergelijke. Het is de kennis die zich daardoor vrij eenvoudig laat delen en doorgeven 
aan anderen. Persoonlijke kennis daarentegen - als cruciale component van het mense-
lijk gedrag over het hoofd gezien binnen westerse ondernemingen, volgens Nonaka en 










als persoonlijke overtuigingen, zienswijzen en waardesystemen’. In hun omschrijving 
van persoonlijke kennis benadrukken ze sterk de lichamelijke ervaring: veel kennis 
wordt al doende, door middel van pure of directe ervaringen, verworven en geïnternali-
seerd. Via lichamelijke ervaringen krijgen mensen subjectieve inzichten, intuïties en 
ingevingen. Hiermee zetten beide onderzoekers zich af tegen sommige (Westerse) 
theorieën op het terrein van de lerende organisatie (waaronder Senge 1990) die het 
leren door lichamelijke ervaring zouden veronachtzamen en waarin in de ogen van 
Nonaka en Takeuchi te sterk alleen gefocust wordt op ‘het leren met de geest’.  
 
Tacit knowledge en kennisconversie 
 
Het onderscheid tussen expliciete en persoonlijke kennis is de hoeksteen van de epis-
temologie van Nonaka en Takeuchi, waarin gesteld wordt dat kenniscreatie in essentie 
bestaat uit de mobilisatie en omzetting van persoonsgebonden kennis. Hierbij grijpen 
ze terug op het concept van tacit knowing van Polanyi (1967). Polanyi (‘We know more 
than we can tell’) kwam als eerste met deze nadruk op deze ontastbare, moeilijk te 
omschrijven vorm van kennis die vooral van waarde is omdat deze in de context van 
het alledaagse handelen verkregen is en daarin gedijt. Tacit knowledge is moeilijk te 
herkennen door de persoon in kwestie daar deze sterk verweven is met gewoonten en 
cultuurkenmerken. Deze vorm van kennis is moeilijk overdraagbaar en bevat vaak 
cultuurgebonden waarden, ervaringen en attituden. Ze vormt de bron voor belangrijke 
kenmerken van de persoon (waarden en normen, belangrijke uitgangspunten) en richt 
zijn wijze van waarneming. Waar expliciete kennis zich laat beschrijven en formalise-
ren door taal, formules en procedures is de meer persoonsgebonden ‘tacit knowledge’ 
niet eenvoudig zichtbaar te maken en onder woorden te brengen. Polanyi stelt dat er in 
elke activiteit twee dimensies van kennis aan de orde zijn, te weten focal knowledge 
(de kennis over het object of fenomeen dat aan de orde is) en tacit knowledge (de ken-
nis die we al handelend, rechtstreeks en zonder erbij na te denken inzetten). Beide zijn 
nauw met elkaar verweven, bestaan niet los van elkaar en spelen ook weer - in hun 
verwevenheid - een rol bij de verwerving van nieuwe kennis. Een van de centrale stel-
lingen van Polanyi is dat er aan expliciete kennis meer fundamentele tacit knowledge 
ten grondslag ligt: alle kennis is of tacit of geworteld in tacit knowledge. Een ander 
centraal uitgangspunt van Polanyi is dat in werkelijke ontdekkingen of nieuwe vindin-
gen de tacit dimension (vermoedens, intuitie, informed guesses) wezenlijk is en dat 
deze dus niet alleen ontstaan door het excellent toepassen of verwerken van reeds be-
staande expliciete kennis (Sveiby 1996). Polanyi spreekt bij voorkeur over kennis als 
een activiteit (‘a process of knowing’), een activiteit die per definitie verbonden is met 
een persoon, dat wil zeggen geworteld en gevormd in een sociale context én individu-
eel. 
  
Nonaka en Takeuchi stellen op grond van hun jarenlange onderzoek naar innovatiepro-
cessen in Japanse ondernemingen dat expliciete en persoonsgebonden kennis comple-
mentair aan elkaar zijn en dat hun onderlinge interactie gezien kan worden als sleutel-
proces van kenniscreatie in organisaties. Deze ‘organisatorische kenniscreatie’ verloopt 
volgens hen in een spiraalvormig proces waarin voortdurend de interactie tussen per-
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spiraalvormig, moet tegemoetkomen aan een van de problemen die verbonden is met 
tacit knowledge, namelijk dat deze onbewust van aard is en onderdeel uitmaakt van 
processen waar we ons niet bewust van zijn. Ze begrenst ‘our process-of-knowing with-
in an unconscious framework. We tend to see what we have been trained to see and use 
the rules of procedure that we know best’ (Sveiby 1996, 387). Voor het creëren of 
vergroten van menselijke kennis zijn sociale processen tussen individuen (niet binnen 
het individu) nodig en is sociale interactie nodig waarin persoonsgebonden en explicie-
te kennis op elkaar worden betrokken. Deze ‘omzetting van kennis’ wordt ‘kenniscon-
versie’ genoemd. Het creëren van kennis vindt plaats op drie niveaus, namelijk het 
individuele, het groeps- en het organisatieniveau. Organisatorische kenniscreatie be-
staat volgens hen uit twee hoofdonderdelen: de vormen van kennisinteractie en de ni-
veaus van kenniscreatie. De twee vormen van interactie (die tussen persoonsgebonden 
kennis en expliciete kennis en die tussen individu en organisatie), leiden aldus tot vier 
belangrijke processen van kennisconversie die in verbinding met elkaar de kenniscrea-
tie vormen: 
 
(1) Socialiseren - van persoonsgebonden naar persoonsgebonden kennis: uit-
wisseling van ervaringen (ook: kijken naar elkaar, imitatie, verplaatsen in 
de ander) waardoor persoonlijke kennis wordt gecreëerd bijvoorbeeld in 
de vorm van mentale modellen en technische vaardigheden. 
(2) Externaliseren - van impliciete, persoonsgebonden naar expliciete kennis: 
uitdrukking geven aan ‘tacit knowledge’ door het gebruik van metaforen, 
beelden, modellen, concepten en hypothesen. Gemeenschappelijke inzich-
ten, vaardigheden en procedures worden in structuur en cultuur van de or-
ganisatie vastgelegd. 
(3) Combineren - van expliciete naar expliciete kennis: hierin worden ver-
schillende ‘bodys of knowledge’ met elkaar gecombineerd. Bestaande in-
formatie wordt opnieuw gestructureerd door middel van toevoeging, sorte-
ring, combinatie en categorisering (reconfigurering van kennis). 
(4) Internaliseren - van expliciete naar persoonsgebonden kennis: de nieuw 
gecreëerde kennis wordt weer ‘ingepast’ en omgezet in betekenisvolle, 
persoonsgebonden kennis. Dit kan door ‘learning by doing’. Deze kennis 
(in de vorm van bijvoorbeeld technische knowhow of gedeelde mentale 
modellen en tot uitdrukking gebracht in documenten of succesverhalen) is 
met name waardevol wanneer de ervaringen door socialiseren, externalise-














Nonaka en Takeuchi (1995) komen op basis van deze vier manieren van kennisconver-
sie (het SECI-model) tot hun ‘knowledge spiral’ die uitdrukking geeft aan de continue 



















Zoals gezegd is de expliciete kennis redelijk eenvoudig op te slaan, te verwerken of 
over te dragen. Voor persoonsgebonden kennis is dat veel lastiger. Deze zal omgezet 
moeten worden in voor iedereen begrijpelijke taal met gebruikmaking van woorden, 
beelden, symbolen. Dit proces van omzetting - intensief en soms moeizaam omdat er 
voortdurende interactie tussen de leden van een organisatie voor nodig is - draagt in 
belangrijke mate bij aan het creëren van kennis. Onderdeel van deze Japanse zienswij-
ze is dat kennis weliswaar ‘gekocht’, onderwezen en ingeoefend kan worden (de wes-
terse kijk op kennis), maar dat vooral aandacht nodig is voor de minder formele, min-
der systematische kant van kennis en daarmee ook voor de meer subjectieve inzichten, 
intuïties en gedachten. Hier ligt de sleutel voor innovatie volgens Nonaka en Takeuchi: 
‘Zodra men het belang van persoonsgebonden kennis inziet, gaat men heel anders over 
innovatie denken. Dan gaat het niet meer uitsluitend over het bijeenvoegen van uiteen-
lopende brokstukken van gegevens en informatie, maar om een uiterst individueel pro-
ces van persoonlijke en organisatorische zelfvernieuwing. De persoonlijke betrokken-
heid van medewerkers en hun vereenzelviging met het bedrijf en zijn missie worden 
onontbeerlijk. In dit opzicht heeft het creëren van nieuwe kennis evenveel te maken met 
idealen als met ideeën. En dit levert de energie voor innovatie’ (Nonaka en Takeuchi, 
2003, 22).  
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Welke omstandigheden dragen bij aan de bevordering van de kennisspiraal volgens 
Nonaka en Takeuchi? In fluctuatie en creatieve chaos zien ze een belangrijke voor-
waarde om de kennisspiraal op gang te brengen. De andere voorwaarden zijn intentie 
(heldere vaststelling van de doelen van de organisatie gerelateerd aan de visie), zelf-
standigheid (medewerkers moeten zoveel mogelijk zelfstandig kunnen handelen ten-
einde zichzelf te kunnen motiveren tot nieuwe kennis), redundantie (de uitwisseling 
van extra, soms - op het eerste gezicht - overtollige informatie) en verscheidenheid (de 
snelle toegang tot een grote verscheidenheid aan noodzakelijke informatie). De onder-
neming heeft vooral de taak bij te dragen aan contexten waarin groepsactiviteiten kun-
nen gedijen en waarin individuen kennis kunnen creëren en laten toenemen. 
8.4.1 Kennisdelen en cocreatie 
Innovatie is volgens Nonaka en Takeuchi vooral een proces waarin van binnenuit 
nieuwe kennis en informatie worden gecreëerd, op zo’n wijze dat problemen en oplos-
singen opnieuw gedefinieerd kunnen worden. Interessant in dit kader is de wijze waar-
op Weggeman (2007) aansluit bij dit denken van Nonaka en Takeuchi, getuige ook de 
titel van zijn boek ‘Leidinggeven aan professionals? Niet doen!’ Hij omschrijft evenals 
Nonaka en Takeuchi leren als een kenniscreatieproces: ‘een proces waarbij beschikba-
re kennis wordt ingezet om nieuwe kennis te creëren’. Hij maakt een onderscheid tus-
sen rationeel en empirisch leren. Eerstgenoemde wordt omschreven als ‘het creëren 
van kennis door te reflecteren op uitkomsten die het gevolg zijn van een daaraan voor-
afgaande toepassing van reeds beschikbare kennis’ (Weggeman 2007, 252). Als voor-
beelden noemt hij leren lopen en leren beeldhouwen. Onder rationeel leren verstaat hij 
die vormen van kenniscreatie waarin gereflecteerd wordt op een overdracht van infor-
matie. Bijvoorbeeld leren rekenen of rechtspreken. Weggeman laat zien dat mensen 
over het algemeen over veel meer ‘tacit knowledge’ dan ‘codified knowledge’ (expli-
ciete kennis bij Nonaka en Takeuchi) beschikken en dat het ‘onderlangs’ kennis delen 
door te socialiseren (bijvoorbeeld in meester-gezelrelaties) minder omslachtig of ar-
beidsintensief is dan het kennis delen via externaliseren, combineren en internaliseren. 
In een onderzoek naar de wijze waarop een twaalftal uiteenlopende organisaties hun 
kennisdeling ontworpen hebben en ondersteunen (Huysman en De Wit 2000) wordt als 
noodzakelijke voorwaarde gesteld dat de organisatie een kennisperspectief zal moeten 
hebben en dat het delen van kennis ingebed moet zijn in de reguliere arbeidsprocessen. 
Iedereen moet dit kennisdelen zien als een logisch en essentieel onderdeel van het da-
gelijkse werk en niet als een extra activiteit. De medewerkers zullen zelf het belang van 
kennisdeling en betrokkenheid bij het kennisperspectief moeten voelen en ervaren, het 
management heeft vooral een rol in het ondersteunen en stimuleren van processen van 
kennisdeling, zo wordt gesteld. Andere aanbevelingen op basis van dit onderzoek heb-
ben onder meer betrekking op de bevordering van een kennisvriendelijke cultuur (werk 
in teams met wisselende samenstelling, beoordeel een nieuwsgierige op kennis gerichte 
houding  positief, creëer doorgroeimogelijkheden), het vergroten van de onderlinge en 
organisatorische betrokkenheid, het actief betrekken van leidinggevenden bij kennisde-
ling en een nadruk op het koppelen in plaats van op het vergaren van kennis. Deze 
laatste uitkomst ziet het verbinden van mensen als belangrijker dan het vergaren en 










steuning door middel van kennisbanken blijkt de mogelijkheid tot persoonlijke interac-
tie onder werknemers van belang. Om waarde aan de kennis toe te kunnen kennen is 
het van belang te weten van wie de kennis afkomstig is, wat zijn of haar positieve en 
negatieve ervaringen ermee zijn en in hoeverre die kennis zich leent voor hergebruik. 
Daartoe is persoonlijk contact met de kennisdrager van groot belang. In alle organisa-
ties waar wij onderzoek deden, zagen wij persoonlijk contact steeds veruit de voorkeur 
krijgen’ (Huysman en De Wit 2000, 143).  
 
COP’s en cocreatie 
 
De uitgangspunten hier verwoord rondom kennisdeling en kenniscreatie zijn in inmid-
dels bekende praktijken rondom ‘communities of practice’ (CoP’s) terug te vinden. 
CoP’s krijgen gestalte binnen ondernemingen en worden mede ingezet om binnen in-
novatieve projecten vormen van duurzame routine vorm te geven. Wenger stond in 
1998 aan de basis van dit concept van CoP’s (Wenger 1998) en is er ook later - en met 
anderen, zoals hier - over blijven publiceren. CoP’s worden omschreven als: ‘groups of 
people who share a concern, a set of problems or a passion about a topic and who 
deepen their knowledge and expertise in this area by interacting on a ongoing ba-
sis.(…) These people don’t necessarily work together every day, but they meet because 
they find value in their interactions. As they spend time together, they typically share 
information, insight, and advice. They help each other solve problems. They discuss 
their situations, their aspirations, and their needs. They ponder common issues, ex-
plore ideas, and act as sounding boards’ (Wenger, McDermott en Snyder 2002, 4-5). 
 
De kracht van deze CoP’s ligt in de actieve verbinding tussen leren en werken en de bij 
betrokkenen gedeelde behoefte aan kennisdelen. Over het algemeen zijn deze CoP’s 
populair zowel in de private als in de publieke sector en blijken ‘bottom up’ communi-
ties daarbij veel succesvoller en een langer leven beschoren dan ‘top down’ communi-
ties (Huysman 2007). Ze moeten dus vooral voortkomen vanuit de behoefte van ken-
niswerkers zelf en niet hiërarchisch worden ingebed. In deze CoP’s kan taciete kennis 
verder gecultiveerd worden. Ze kunnen vooral zo’n stuwende en vernieuwende rol 
vervullen ‘doordat er in de CoP’s op een intensieve wijze met beide soorten kennis 
(taciete en gecodificeerde kennis, VdW) wordt gewerkt, het delen van kennis wordt 
bevorderd, de oriëntatie op geslaagde praktijken overheerst en vooral doordat practici 
met elkaar de liefde voor hun vak delen, het beste in elkaar naar boven halen en de 
bronnen cultiveren waaruit ze werken (daarbij gaat het om bronnen van kennis, maar 
ook energiebronnen zoals je inspiratie, je moraal, je persoonlijke talenten, enzovoort)’ 
(Baart e.a. 2011, 110). Geleidelijk is het CoP-concept verbreed van een concept dat 
alleen op beroepsbeoefenaren betrekking heeft, naar een concept dat ook betrekking 
kan hebben op praktijken waarin beroepsbeoefenaren samen met burgers (klanten, 
cliënten, directbetrokkenen) trachten bepaalde diensten of sociale arrangementen te 
onderzoeken, te ontwikkelen of te verbeteren.89 In dat kader wordt ook steeds meer de 
term cocreatie gebruikt. Het is een term die ook binnen de sociale sector en binnen 
lokaal beleid (Movisie 2011, Sturm 2013) geleidelijk aan een opmars bezig is, maar in 
feite teruggrijpt naar al tientallen jaren circulerende concepten van community de-
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voorop staat dat nieuwe oplossingen ontwikkeld en ontworpen worden met burgers en 
niet voor burgers.91 
 
Het cocreatieconcept heeft in het bedrijfsleven een hoge vlucht genomen (‘consument-
gestuurde cocreatie’) als een krachtig middel om in de samenwerking met consumenten 
of potentiële klanten producten te verbeteren en concurrentievoordeel te behalen. In het 
publieke domein is de aandacht van recentere datum. Bason (2010) beschrijft voor de 
publieke sector twee grote voordelen van cocreatie, namelijk (1) divergentie, dat wil 
zeggen dat een grotere variatie van uiteenlopende ideeën in beeld komen, die vervol-
gens een rol kunnen spelen in besluitvormings- en implementatieprocessen. Wanneer 
in innovatieprocessen ruimte gegeven wordt aan nieuwe kennis en aan datgene wat 
burgers en uitvoerende professionals belangrijk vinden, kan dat leiden tot nieuwe ge-
meenschappelijke interpretaties van bestaande problemen, uitdagingen en kansen en 
(2) de uitvoering centraal, dat wil zeggen dat erkend wordt dat de voorwaarde tot suc-
ces van een nieuwe of verbeterde dienst vooral ligt in het betrekken van burgers en 
uitvoerders. Dit brengt met zich mee dat radicaal anders gekeken moet gaan worden 
naar de wijze waarop lokale overheden, lokale instituties, gemeenschappen en burgers 
zich tot elkaar dienen te verhouden. ‘Connecting end-users and other stakeholders to 
the entire creation process - not just to final piloting or implementation - is a powerful 
key to driving public sector innovation’. (…) Co-creation can thus lead to radical solu-
tions that overcome the silos, dogmas and groupthink that trap much of our current 
thinking, and can give us more and better outcomes at lower cost’ (Bason 2010, 9). 
Cocreatie wordt van meerdere kanten (zie onder meer Wierdsma 2001 en Larock en De 
Weerdt 2012) tevens gezien als een antwoord op de toegenomen complexiteit binnen 
organisaties. Wanneer in diverse sferen snelle en invloedrijke transformaties plaatsvin-
den, ontstaan er zowel praktisch-organisatorische als ethisch-maatschappelijke vragen 
waarvoor oplossingen gecreëerd moeten worden die niet zomaar voorhanden zijn. Een 
cocreatieve benadering kan dan aanwezige competenties activeren.92  
8.4.2 Kanttekeningen bij modellen van kenniscreatie  
Van verschillende kanten zijn er kanttekeningen gemaakt bij de uitgangspunten van 
kenniscreatie die we hiervoor kort hebben aangegeven. Overigens zijn deze kantteke-
ningen niet zodanig dat de uitgangspunten helemaal op de helling zouden moeten. Het 
betreft hier veeleer kanttekeningen die leiden tot verdere verdieping van de beschreven 
kenniscreatieconcepten. Huysman (2006) schaart de benaderingen rondom ‘kenniscre-
erende ondernemingen’ onder de tweede generatie kennismanagement. De eerste gene-
ratie kennismanagement - met een cognitieve benadering - zag kennis als een graad 
complexer dan informatie en als individuele cognities die werknemers in hun hersenen 
hebben opgeslagen. Deze ‘expliciete kennis’ zou zich ertoe lenen om opgeslagen te 
worden in computers met behulp van informatietechnologie en daarmee van waarde 
kunnen zijn of worden voor anderen. Daarmee richtte het kennismanagement zich op 
het verbeteren van de kennisstroom richting de individuele medewerker. De ervaring 
leert echter dat mensen niet zoveel kunnen met deze opgeslagen, vastgestelde kennis en 
behoefte hebben aan meta-kennis: ‘Men wil weten wie de oorspronkelijke kennisdrager 










gestelde kennis niet altijd overeenkomt met de werkelijkheid. Hiërarchische verhou-
dingen zorgen dat de gangbare praktijken, zogenaamde ‘theories-in-use’, rooskleuri-
ger worden gemaakt en aangepast worden aan de formele norm: de ‘espoused theo-
ries’ (Huysman 2006, 2). De tweede generatie kennismanagement - met een hande-
lingsgerichte benadering - kwam voort uit het besef dat vastgelegde expliciete kennis 
voor ondernemingen van weinig waarde is wanneer de onderlinge informele contacten 
niet in beeld zijn en wanneer de meer impliciete kennis niet serieus wordt genomen. 
Kennis krijgt pas betekenis in de praktijk en kan ook circuleren door imiteren en socia-
liseren en door vormen van samenwerking vorm te geven. In de tweede generatie ken-
nismanagement staat minder de opgeslagen expliciete kennis centraal en worden  ken-
nisnetwerken en ‘communities of practice’ of ‘living laboratories’ gezien als instru-
menten voor kenniscirculatie. De kritiek van Huysman op de tweede generatie kennis-
management - die waarin het co-creëren van kennis tussen medewerkers centraal wordt 
gesteld - is dat wellicht te makkelijk of te snel voorondersteld wordt dat kennis wel 
vanzelf gaat stromen wanneer mensen met gelijke interesses bij elkaar komen. In deze 
kritiek sluit ze aan bij het denken van Argyris en Schön en stelt ze: ‘Deze aanname is 
wel erg optimistisch en getuigt van weinig realiteitszin. Opvallend is daarbij dat min-
der harmonieuze aangelegenheden zoals macht, invloed en hiërarchie genegeerd wor-
den. Dit terwijl de praktijk laat zien dat communities wel degelijk machtsconstellaties 
zijn met duidelijke hiërarchische trekken’ (Huysman 2006, 3). In zijn algemeenheid is 
binnen eigentijdse organisaties het politieke handelen nu meer toegenomen omdat niet 
alle processen meer lopen langs vaste hiërarchische lijnen waarvanuit bepaalde keuzes 
worden opgelegd. Processen waarin het verkrijgen van draagvlak en steun van diverse 
spelers aan de orde zijn, zijn voor steeds meer werknemers aan de orde. Hetebrij 
(2008) verbindt deze ontwikkeling aan een drietal factoren, namelijk (1) dat organisa-
ties platter zijn geworden, (2) de aansturing van personeel complexer is geworden (ge-
deelde leiding, aansturing vanuit meerdere lijnen) en (3) dat organisaties als gevolg van 
voortgaande reorganisaties, fusies, inkrimpingen en dergelijke gepolitiseerd zijn ge-
raakt, met als gevolg dat vaak personeel een geringer vertrouwen heeft in hun leiding-
gevenden en dat wantrouwen, cynisme en interne politieke spelletjes zijn toegenomen. 
Dit kan het proces van het cocreëren van kennis bemoeilijken. De eerste generatie ken-
nismanagement maakte gebruik van de codificatiestrategie om hun kennis te sturen, 
dat wil zeggen door vooral sterk te investeren in ICT en het stimuleren van hun mede-
werkers in het gebruik ervan en het toevoegen van materiaal aan de kennisdatabase. De 
tweede generatie kennismanagement maakt gebruik van de personalisatiestrategie. In 
deze strategie stimuleren ondernemingen de vorming van kleine teams en netwerken 
waarin kennis met collega’s en anderen wordt gedeeld en ontwikkeld (Huysman e.a. 
2000). Inmiddels wordt gesproken over een derde generatie kennismanagement die op 
komst zou zijn, en die gekenmerkt wordt door ‘het daadwerkelijk op de werkplek en in 
de werkprocessen slim afstemmen, combineren en verzilveren van de competenties van 
het individu, de werkstijl van het collectief (d.w.z. groep, team, netwerk of community) 
en de ondersteunende informatietechnologie. Dit om het waardeversnellend potentieel 
in en tussen organisaties te benutten’ (Lekanne Deprez 2003, 14).  
 
Nonaka en Takeuchi hebben van verschillende kanten kritiek gekregen op hun model 
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tussen ‘informatie’ en ‘kennis’ wordt gemaakt, dat kennis - die per definitie aan een 
persoon verbonden zit - zich niet laat managen (behalve door de persoon in kwestie) en 
dat ‘tacit knowledge’ - in het verlengde van de definitie van Polanyi - niet expliciet is 
te maken.93 Tacit knowledge is vooral ‘hidden knowledge’ die zich niet of moeilijk laat 
‘vangen’ door de persoon in kwestie, laat staan gemanaged kan worden door anderen. 
Ze kan wel in daden of activiteiten tot uitdrukking komen en gedemonstreerd worden. 
Het spiraalmodel van Nonaka en Takeuchi is daarmee nog wel zinvol, maar kan de 
illusie wekken dat managers op vrij simpele wijze of modelmatig een rijke bron kun-
nen aanboren bij hun personeel (Wilson 2002). Tsoukas (2003) benadrukt eveneens de 
onmogelijkheid om tacit knowledge woorden te geven, en stelt dat vaak gedacht wordt 
dat ‘tacit knowledge’ en ‘explicit knowledge’ twee uitersten op een continuüm zijn, 
terwijl ze twee kanten van dezelfde medaille zijn en nauw met elkaar verweven. Daar-
mee benadrukt hij dat tacit knowledge op zichzelf van grote waarde is en wijst hij op 
een veel voorkomende misinterpretatie van het spiraalmodel van Nonaka en Takeuchi 
waarin tacit knowledge pas van waarde wordt verklaard wanneer deze ‘geconverteerd’ 
is. ‘Tacit knowledge cannot be “captured”, “translated”, or “converted” but only 
displayed, manifested, in what we do. New knowledge comes about not when the tacit 
becomes explicit, but when our skilled performance - our praxis - is punctuated in new 
ways through social interaction’ (Tsoukas 2003,  426).  
 
8.5 Kennisontwikkeling van sociale professionals 
 
Het expliciteren van impliciete vormen van professionele kennis van de sociale profes-
sional achten onderzoekers de laatste tijd van toenemend belang (zie ook Schilder en 
Kwakman 2005, Van der Laan 2006). Deze ontastbare kennis (van het Engelse tacit 
knowledge) is een vorm van individuele kennis die ‘in het hoofd zit’ en moeilijk over-
draagbaar is. Baart (2008) stelt dat het een taak is van de sociale wetenschap, deze tacit 
knowledge ‘uit te harden en uit te koken’ en te beschrijven. Daarmee wordt het bewust 
en overdraagbaar, en met behulp daarvan kan nagegaan worden welke bestanddelen 
ervan werken en welke zich niet goed verhouden tot bepaalde werkwijzen waarvan 
effectiviteit is aangetoond. Ook áfleren van gedrag gaat makkelijker als men zich er 
eenmaal bewust van is. Wanneer de hiervoor geschetste lijn wordt doorgetrokken, lijkt 
een strategie van professionalisering er verstandig aan te doen aan te sluiten bij de 
praktijkkennis die een professional opbouwt op basis van persoonlijke en beroepsmati-
ge ervaring. Door uitwisseling en dialoog kunnen professionals hun veelal impliciete 
en persoonlijke kennis verdiepen en ontwikkelen. Dit betekent dat professionals meer 
moeten zien te vertrouwen op hun eigen (vaak contextgebonden) kennis, deze leren 
verwoorden en delen met anderen. Van belang hierbij is samenwerking met onderzoe-
kers om het eigen blikveld, de eigen context ook te kunnen overstijgen. Bestaande 
praktijkkennis dient geconfronteerd te worden met wetenschappelijke kennis en an-
dersom, wetenschappelijke kennis dient haar belang voor de praktijk te bewijzen; evi-
dence-based en practice-based worden zo op elkaar betrokken (Gradener e.a. 2006).  
 
In Nederland is het debat over de verhouding tussen publieke managers en uitvoerende 
professionals de afgelopen jaren sterker geworden (Christen Democratische Verken-










klemmen of demotiveren en mede daardoor bijdragen aan kwaliteitsverlies bij publieke 
dienstverlening. Anderen werpen de vraag op of dit beeld van ‘de’ manager en ‘de’ 
professional ons niet verder af brengt van de kwaliteitsimpulsen die verlangd worden 
in diverse vormen van publieke dienstverlening. Zij stellen ook de vraag of dit (roman-
tische) beeld van de verantwoordelijke, vakbekwame professional wel klopt (Noorde-
graaf 2008). Moet de aandacht niet verplaatst worden van een vermeende tegenstelling 
tussen managers en professionals naar de vakbekwaamheid ‘op de werkvloer’? Zullen 
de belangrijkste impulsen voor innovatie en (kennis)ontwikkeling op het terrein van 
lokaal sociaal beleid niet vooral gedragen en uitgevoerd moeten worden door vakbe-
kwame professionals en hun direct leidinggevenden? Van sociale professionals wordt 
verlangd dat ze in de directe uitvoeringspraktijk communicatief en methodisch sterk in 
hun schoenen staan en de kunst verstaan om werkwijzen en methodieken situatieafhan-
kelijk in te zetten. Deze sociale professionals opereren in het spanningsveld tussen 
enerzijds continuerende praktijken en anderzijds culturele en maatschappelijke ver-
nieuwing. Ze moeten zien te anticiperen op de uitdagingen die de veranderende maat-
schappelijke omstandigheden met zich meebrengen, dat wil zeggen: initiatieven ne-
men, proeftuinen creëren, dwarsverbanden leggen, ingesleten patronen doorbreken, 
nieuwe sociale coalities vormgeven. Het vormgeven van deze ‘toekomstgerichte labo-
ratoriumrol’ (Baert en Ketelslegers 2002, 358) is een van de constanten in het werk 
van sociale professionals.94 
 
De actuele oproep om de sociale professional en vooral de kwaliteit van het professio-
nele handelen nu meer in het middelpunt te zetten - en waarbij dit onderzoek wil aan-
sluiten - is mede te zien als een reactie op de eenzijdige nadruk op controle en beheer-
sing. Beoogd wordt de doeltreffendheid van het handelen van professionals centraal te 
stellen en hun uitvoeringskennis een rol te laten spelen in de totstandkoming van lokaal 
beleid. Sociale professionals zouden, mede door inperking van hun handelingsvrijheid, 
momenteel beschikken over minder motivatie, inspiratie en betrokkenheid wat leidt tot 
kwaliteitsverlies voor cliënten/deelnemers. Bedrijfsmatige vormen van organisatie en 
aansturing zouden zodoende meer horizontale sturingsinstrumenten in de weg hebben 
gestaan. Voorbeelden van deze horizontale sturingsinstrumenten zijn vormen waarin 
gebruikers meer betrokken worden bij organisaties en een grotere zeggenschap ver-
werven, en leernetwerken van sociale professionals die gericht zijn op uitwisseling, 
reflectie en toetsing. De invoering van de Wet maatschappelijke ondersteuning kan een 
extra impuls betekenen voor het voorgaande: in veel gemeenten zal er in de gehele 
beleidscyclus meer aandacht uit (moeten) gaan naar de kwaliteit van de beleidsuitvoe-
ring. In dit kader circuleert al enkele jaren in Nederland het begrip frontlijnsturing 
(Hartman en Tops, 2005), een begrip dat deels teruggrijpt op Amerikaans onderzoek 
uit de jaren ’80 van de vorige eeuw (Scharpf 1987, Stone 1989). Beleidsuitvoering 
(onderdeel van de beleidscyclus) wordt in de literatuur over frontlijnsturing gezien als 
een wezenlijk ander proces dan de ‘echte’ uitvoering. Uitvoering is geen geprogram-
meerd proces, maar een proces van interactie, geen mechanische toepassing van regels, 
maar het voortdurend inspelen op nieuwe situaties. Frontlijnsturing gaat uit van ‘het 
werk zelf’ op de publieke werkvloer. Het primaire proces in de relatie tussen burger en 
bestuur en een actielogica gericht op effectieve interventies staan centraal. Essentieel is 
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tief te kunnen interveniëren. Uitvoering is dan vaak een proces van directe coproductie 
tussen frontlijnwerkers en betrokken burgers. Beleidssturing is onmisbaar om frontlijn-
activiteiten in een breed kader te plaatsen en om democratische sturing en verantwoor-
ding mogelijk te maken. Beide (rationele beleidsanalyse en de power to act) zijn nodig 
– tussen beide bestaan spanningen. 
 
Van organisaties op het terrein van zorg en welzijn wordt in toenemende mate ver-
wacht dat ze in staat zijn de verkregen uitvoeringskennis te systematiseren en te ver-
binden met de lokale, vaak wijkgebonden, sociale agenda. Als gevolg hiervan worden 
de aanspraken op de professionals groter, hun professionele expertise krijgt meer na-
druk, hun vermogens tot leren en samenwerking worden nog belangrijker. Over dit 
leren van professionals binnen organisaties is de laatste jaren veel onderzoek verricht. 
Een van de uitkomsten is dat de transfer van geleerde kennis naar de dagelijkse praktijk 
steeds meer een probleem is geworden (Koopmans 2006) en misschien ook altijd wel 
was. Leren en de toepassing ervan wordt tegenwoordig dan ook vaker geplaatst in de 
arbeidscontext. Dit medewerkergestuurd leren wordt nu meer voorop gesteld. Ook 
doordat professionals meer hun eigen werk moeten kunnen dirigeren en op eigen initia-
tief feedback moeten organiseren. Leren en de bereidheid tot leren zijn essentieel ge-
worden voor het overleven van organisaties. Leren op de werkplek komt tegemoet aan 
de snelle veranderingen in organisaties en maakt daar gebruik van, het kan aansluiten 
bij concepten van ‘de lerende organisatie’ en de aandacht voor kennismanagement. In 
dit leerproces is niet kennisoverdracht de belangrijkste activiteit maar de actieve ken-
nisverwerving, de kennisconstructie. De lerende dient in een actief proces kennis en 
vaardigheden zelf te verwerven. Dit betekent ook zelf vragen en doelen stellen. Hier-
door wordt bijgedragen aan het leervermogen. Oefening en ervaring op concrete werk-
plekken speelt een grote rol (Kwakman, 2003). Daarmee is leren een kenniscreatiepro-
ces: een proces waarbij beschikbare kennis wordt ingezet om nieuwe kennis te creëren. 
Daarbij wordt nieuwe kennis ontwikkeld maar ook overdraagbaar gemaakt.  
 
Binnen de sociale sector valt het niet mee om deze uitgangspunten van professioneel 
leren in de praktijk te brengen. De sociale beroepen worden momenteel geconfronteerd 
met vragen/twijfels bij hun bijdrage en effectiviteit. Er bestaat een beperkte waardering 
voor hun rol in de samenleving. Tegelijkertijd is er de roep om hun wetenschappelijke 
kennisbasis te versterken die inderdaad zwak is. Organisaties en lokale overheden rea-
geren momenteel hierop door stringentere resultaatafspraken, protocollisering en het 
voorop stellen van evidence-based praktijken. In dit verband constateren Gradener en 
Spierts (2006) dat nog vaak command knowledge boven professional knowledge wordt 
gesteld. Tegenover een controlbenadering heeft een benadering waarin van sociale 
professionals verlangd wordt om hun praktijken te plaatsen in de dynamische lokale 
context, het moeilijk volgens hen. De beperkte organisatiegraad van de sociale beroe-
pen draagt bovendien niet bij aan het proces van professionalisering en maakt de pro-
fessionals extra afhankelijk van hun managers. Gradener en Spierts (2006) geven aan 
dat de benadering van evidence-based werken voor de sociale beroepen beperkt van 
betekenis is, daar deze sterk op toepassing en standaardisering is gericht. De kern van 
het handelen van sociale professionals ligt volgens hen in het stimuleren van sociale 










8.6 Re-organiseren versus cocreëren: middenmanagers in hun rol van change- 
      intermediairs 
 
Ichio (2007) ziet in middenmanagers de personen die in belangrijke mate bij kunnen 
dragen aan processen van kenniscreatie binnen de onderneming, omdat ze bij uitstek in 
staat zijn communicatie tussen mensen te bevorderen, mensen weten te motiveren en te 
verbinden met elkaar. Middenmanagers moeten dan wel gesteund worden door het 
topmanagement dat het belang moet inzien van kenniscreatie ‘van onderop’ en oog 
moet hebben voor de taciete kennis die geworteld is in het sociale kapitaal van hun 
onderneming. Middenmanagers (‘knowledge activists’) hebben volgens Ichio verschil-
lende taken:  
- het initiatief nemen tot en focussen op het creëren en delen van kennis; 
- het verminderen van de tijd en de kosten die gepaard gaan met creëren en de-
len van kennis; 
- initiatieven op het terrein van creëren en delen van kennis in de hele organisa-
tie op gang brengen; 
- de omstandigheden verbeteren van diegenen die betrokken zijn bij kenniscrea-
tie door hun werk te verbinden met doel en missie van de organisatie; 
- medewerkers voorbereiden op nieuwe taken waarin hun kennis gewenst wordt; 
- onderzoeken of bepaalde unieke kennis die in de onderneming aanwezig is, el-
ders bruikbaar is en analyseren welke kennis verouderd raakt. 
Terwijl het management van veel ondernemingen veelal alleen over expliciete kennis 
beschikt, is er op de werkvloer vooral persoonlijke kennis voorhanden. Middenmana-
gers kunnen volgens Nonaka en Takeuchi (1995/2003) de brugfunctie vervullen om 
processen van kenniscreatie te initiëren die schematisch weergegeven worden in the 
knowledge spiral. Zij kunnen die rol spelen omdat ze over het algemeen beschikken 
over zowel expliciete als persoonlijke kennis, dichtbij uitvoeringsprocessen staan en 
zich kunnen positioneren op het kruispunt van horizontale en verticale informatiestro-
men binnen de onderneming. Het kenniscreatiemodel van Nonaka en Takeuchi (zie 
paragraaf 8.4) beschrijft Castells als een ‘simple, elegant model’ dat in belangrijke 
mate kan bijdragen aan innovatieprocessen. ‘In an economic system where innovation 
is critical, the organizational ability to increase its sources from all forms of 
knowledge becomes the foundation of the innovative firm’ (Castells 2000, 171). Toe-
passing van het model vereist evenwel een radicale verandering van processen op de 
werkvloer, waaronder een minder hiërarchische verhouding tussen managers en mede-
werkers. Want, zo stelt Castells, wil je bewerkstelligen dat medewerkers hun tacit 
knowledge niet voor zich houden dan zul je hen volledig moeten laten participeren in 
het innovatieproces, dat wil zeggen, hen daarin zeggenschap geven. 
Veel literatuur op het terrein van middenmanagers hanteert impliciet of expliciet een 
top-down managementopvatting. Zo komt - bij wijze van voorbeeld - in ‘de midden-
manager als scharnier in verandering’ (Ten Berge en De Groot 2000) vooral een beeld 
naar voren van de middenmanager ‘die de veranderplannen die zijn bedacht door de 
top moet vertalen naar de praktijk van alledag’ (13) en die tevens voldoende draagvlak 
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werkt dan dus vooral van boven naar beneden. De top-down benadering zoals hier 
geschetst werkt (als het gaat om kenniscreatie en innovatie) volgens Nonaka en Takeu-
chi (2003) niet, omdat het impliciet veronderstelt dat uitsluitend topmanagers in staat 
zijn tot kenniscreatie en er als enigen toe bevoegd zijn. De top-down benadering ver-
onachtzaamt daardoor vooral de persoonsgebonden kennis die binnen een organisatie 
aanwezig is en werkt veelal alleen met expliciete kennis. De bottom-up benadering 
geeft in hun ogen eveneens weinig houvast omdat hierin vooral met persoonsgebonden 
kennis gewerkt zal worden en deze benadering veronderstelt dat ‘kennis wordt ge-
creëerd door met ondernemingsgeest begiftigde medewerkers in de voorste lijn, zonder 
veel instructies vanuit de top’ (p. 255). Kennisconversie kan dus maar gedeeltelijk 
plaatsvinden omdat het top-down model zich vooral zal richten op ‘combinatie’ en 
‘internalisatie’ en het bottom-up model vooral op ‘socialisatie’ en ‘externalisatie’. 
Nonaka en Takeuchi laten zien dat in beide benaderingen de middenmanager niet aan 
bod komt: ‘Bij top-down management krijgen de middle-managers een massa informa-
tie te verwerken, maar worden zij zelden betrokken bij het creëren van kennis. Bij bot-
tom-up management wordt de kennis heel duidelijk gecreëerd door ondernemingsge-
zinde personen, werkzaam in de voorste lijn van de organisatie, en spelen de middle-
managers daarbij een minimale rol. Ook hier zorgt het middle-up-down model voor 
een synthese tussen beide extremen van de dichotomie. In dit model wordt kennis ge-
creëerd door de middle-managers, vaak als leider van een team of taakgroep. Het 
proces waarin dit geschiedt omvat een spiraalvormig verlopende interactie tussen de 
top en de mensen in de voorste lijn. In dit model spelen de middle-mamanagers bij de 
totstandkoming van een synthese een hoofdrol’ (Nonaka en Takeuchi 2003, 255). 
 
Traditionele managementbenaderingen hebben in zijn algemeenheid moeite om het 
denken over kennis, kennisdelen en kenniscreatie binnen een onderneming te incorpe-
reren. Ook het onderscheid tussen taciete kennis en expliciete kennis is in veel ma-
nagementliteratuur niet terug te vinden. Voor een deel zal dit te maken hebben met het 
feit dat processen van kenniscreatie en het daarbinnen een plaats geven aan de taciete 
kennis die bij medewerkers aanwezig is, gezien wordt als lastig te managen in de tradi-
tionele zin van het woord (Ichijo en Nonaka 2007). Het vormgeven van kenniscreatie-
processen verlangt leiderschap dat ruimte geeft aan actieve betrokkenheid van alle 
leden van een organisatie. Strategische besluitvorming behoort dan niet alleen tot de 
taak van de top van een organisatie (of van een aparte stafafdeling) maar is een verant-
woordelijkheid van alle leden van een organisatie die in een ‘dynamische ketting’ met 
elkaar zijn verbonden. Kennis kan gecreëerd worden door een dynamische interactie 
tussen subjectiviteit en objectiviteit: ‘knowledge emerges through the subjectivity of 
context-embedded actors, and is objectified through the social process of knowledge 
validation’ (Nonaka en Toyama 2007, 29).  
 
Pfeffer en Sutton (2000) wijzen in hun boek ‘The knowing-doing gap’ op het fenomeen 
dat kennis van buiten (boeken, consultants, trainingen) over het algemeen weinig bij-
draagt aan de verbetering van de performance van organisaties en dat kennis die binnen 
de organisatie aanwezig is, en in en door praktijken wordt verkregen, vaak onderge-
waardeerd wordt. Veel veranderingen houden op bij het moment van besluitvorming of 










broodnodige kennis wordt verkregen. Organisaties die in staat zijn te leren en kennis in 
actie kunnen omzetten, kunnen al snel een voorsprong verwerven. Met het gegeven dat 
ieder in voldoende mate kan beschikken over bepaalde (algemene, expliciete) kennis is 
nu de ‘ability to act’ belangrijker aan het worden, gekoppeld aan het benoemen, ver-
krijgen of ontdekken van kennis die in en door het handelen wordt verkregen. Scott 
(1998) benadrukt eveneens het belang van kennis die verbonden is met lokale ervarin-
gen - hij noemt dat ‘mētis’95 - en wenst deze lokale kennis te combineren met meer 
abstracte, wetenschappelijke kennis.96  
 
De ontwerp- of blauwdrukmethode (zie ook het ‘blauwdrukdenken’ van De Caluwé en 
Vermaak 2008) werkt volgens Wierdsma en Swieringa (2002) niet omdat daarin het 
reorganisatieproces (het denkproces) gescheiden wordt van het gedragsveranderings-
proces (het doe-proces) en een betrekkelijk kleine groep mensen de omstandigheden 
voor velen veranderen. Tegenover het veranderen als implementatieproces (‘de ver-
zorgde reis’) plaatsen ze de cocreatie van verandering (‘de trektocht’). Ruimte voor 
cocreatie biedt volgens hen mogelijkheden aan te sluiten bij wisselende contexten en 
kan handelen en reflecteren beter op elkaar afstemmen. ‘Cocreatie geeft velen een 
platform om hun stem te laten horen en vraagt betrokkenheid bij de gerealiseerde over-
eenkomst’ (Wierdsma 2001). Hierdoor komt meer ruimte vrij voor diversiteit, verschil 
en verlangen en kunnen mensen zelf meer bijdragen aan de diagnose en de gewenste 




In het voorgaande is de rol van kennis in ondernemingen aan de orde gekomen en de 
overgang die plaatsgevonden heeft in het denken over de relatie tussen kennis en ma-
nagement. In grote lijnen is duidelijk geworden dat professionals nu meer gezien wor-
den als kenniswerkers en dat innovatieve processen binnen ondernemingen gediend 
zijn met het serieus nemen van de bij hen aanwezige kennis. Er is over het algemeen 
vrij grote eensgezindheid over het gegeven dat innovatieprocessen cyclisch en iteratief 
van aard zijn, dat kennisontwikkeling binnen ondernemingen zich lastig top down laat 
sturen en dat ook de rol van externe experts hierin over het algemeen gering is. Wat 
opgeld doet - vanuit de notie dat kennis moeilijk overdraagbaar te maken is - is dat 
vooral aandacht uit moet gaan binnen ondernemingen naar het creëren van zodanige 
omgevingen en condities dat medewerkers gestimuleerd worden om hun kennis te 
delen en nieuwe kennis tot ontwikkeling te brengen. Van verschillende kanten wordt 
bepleit om dit in directe relatie te doen met het werk dat wordt uitgevoerd, daarmee 
aansluitend bij de betekenisgeving van de bij het innovatieproces betrokken actoren. 
Een dergelijke benadering draagt de mogelijkheid in zich om defensieve routines en 
‘handelen tegen beter weten in’ binnen organisaties tegen te gaan en sterker te koersen 
op breed gedragen veranderingsprocessen. In dat kader hebben we aandacht besteed 
aan het denken van Argyris en Schön. 
 
We presenteerden in dit kader tevens het kenniscreatiemodel van Nonaka en Takeuchi 
(‘the knowledge spiral’) dat in het domein van organisatieleren vanaf eind jaren ’90 






260       De vooruitgeschoven middenvelder 




persoonsgebonden kennis en meer subjectieve inzichten, aanwezig bij de leden van de 
organisatie, door voortdurende interactie met anderen omgezet kan worden in meer 
expliciete kennis en een belangrijke sleutelrol vervult in innovatieprocessen. Beide 
auteurs benadrukken dat de persoonlijke betrokkenheid bij innovatie binnen een orga-
nisatie direct verbonden is met dit kenniscreatieproces en met de waarden die hierbij in 
het geding zijn. Ze benadrukken het belang van gezamenlijk leren vanuit processen van 
cocreatie en zien in een gedeelde kennisbasis een kansrijk uitgangspunt voor innovatie. 
 
Binnen de sociale sector is de aandacht voor kenniscreatie en voor professioneel leren 
op de werkplek geen gemeengoed, zoals we aangaven in paragraaf 8.5. In paragraaf 8.6 
komt de rol van middenmanagers op dit terrein naar voren. Diverse auteurs (Ichijo 
2007, Nonaka en Takeuchi 2003) zien in middenmanagers de personen die in belang-
rijke mate bij kunnen dragen aan processen van kenniscreatie binnen de onderneming, 
omdat ze bij uitstek in staat zijn communicatie tussen mensen te bevorderen, mensen te 
motiveren en te verbinden met elkaar. Ze moeten in staat zijn te denken in paradoxen   
- waar zij gezien de aard van hun functie als spil middenin zitten c.q. de verpersoon-
lijking van zijn - en tegelijkertijd vormen van dialoog en ontmoeting (gericht op directe 
interacties tussen belangrijke actoren) zien te organiseren, gericht op vernieuwing. In 
deze opvatting wordt vernieuwen gezien als ‘strategisch communicatieve processen 
waarin mensen activiteiten uitvoeren, relaties vormgeven en betekenissen construeren’ 
(Boonstra 2005, 9). Middenmanagers moeten dan wel weer gesteund worden door hun 
leidinggevenden, die het belang dienen in te zien van kenniscreatie ‘van onderop’ en 
oog dienen te hebben voor de taciete kennis die geworteld is in het sociale kapitaal van 
hun onderneming.  
 
Middenmanagers kunnen volgens diverse onderzoekers (Bason 2010, Ichijo 2007, 
Nonaka en Takeuchi 2003) de brugfunctie vervullen om processen van kenniscreatie te 
initiëren. Zij kunnen die rol spelen omdat ze over het algemeen beschikken over zowel 
expliciete als persoonlijke kennis, dichtbij uitvoeringsprocessen staan en zich kunnen 
positioneren op het kruispunt van horizontale en verticale informatiestromen binnen de 
onderneming. Bestudering van de positie van middenmanagers laat zien dat midden-
managers over het algemeen niet de personen zijn die zelf een innovatie (kunnen) be-
werkstelligen. Wel zitten ze op een zodanige positie dat ze direct betrokkenen (zoals 
burgers, samenwerkingspartners, de medewerkers van de eigen organisatie) in cocrea-
tieprocessen bij elkaar kunnen brengen en daarmee ruimte geven aan anderen in de 
vorm van ondersteuning en faciliteiten. We hebben laten zien dat in zijn algemeenheid 
en ook specifiek binnen de sociale sector de vraag naar de ontwikkeling van cocreatie-
processen binnen organisaties, met het oog op innovatie, meer in beeld komt. Deze 
‘strategic innovation space’ (Bason 2010, 249) kan in belangrijke mate bijdragen aan 
gewenste vormen van innovatie.  
 
 
 9 │   Bouwstenen voor een handelingsgerichte  







In dit hoofdstuk introduceren we een tweetal bouwstenen voor een handelingsgerichte 
benadering van burgerschap, te weten (1) burgerschapsvorming in het onderwijs (para-
graaf 2) en (2) sociaal kapitaal en participatieprogramma’s (paragraaf 3). Paragraaf 2 
gaat nader in op het begrip burgerschapscompetenties en het belang van het creëren 
van ‘leerruimtes’ voor participatie. Deze paragraaf biedt de gelegenheid om - mede 
vanuit het denken van Dewey - stil te staan bij het proces van waardenontwikkeling dat 
verbonden is met praktijken van burgerschap. Paragraaf 3 verkent het participatiebe-
grip en de belofte van (lokale) democratisering dat ermee is verbonden. In deze para-
graaf komt Putnam’s concept van sociaal kapitaal aan de orde en de kritiek hierop 
(mede gebaseerd op Tocqueville) van de kant van Lichterman. Afgesloten wordt met 
een paragraaf conclusies (4).   
 
9.2 Burgerschapsvorming in het onderwijs (bouwsteen 1) 
 
De grotere nadruk op burgerschap heeft in het afgelopen decennium in vele landen 
geleid tot maatregelen op het terrein van burgerschapsvorming. In Nederland pleitte 
indertijd de Raad voor het Jeugdbeleid (1996) al voor programma’s voor jongeren 
waarin ze ervaren wat het is om vrijwilligerswerk te verrichten, buurtactiviteiten uit te 
voeren, voor andere mensen te zorgen en dergelijke. De discussie ging toen over de 
opzet van een sociale dienstplicht voor jongeren. Achterliggende gedachte was dat 
jongeren daardoor meer zelfvertrouwen zouden kunnen opbouwen, mensen met ver-
schillende achtergronden zouden ontmoeten en tevens dat vrijwilligerswerk voor hen 
toegankelijker en aantrekkelijker werd gemaakt. Vanaf 2000 wordt van verschillende 
kanten - en ook op Europees niveau - de voorbereiding op actief burgerschap als kern-
taak geformuleerd voor het onderwijs. De Onderwijsraad (2003) bepleit niet zozeer een 
apart vak ‘burgerschap’ maar algehele inbedding van burgerschapsvorming in het cur-
riculum en tevens de verbinding van burgerschapsvorming met buitenschoolse contex-
ten. Ze onderscheidt een drietal niveaus waar onderwijsactiviteiten op het terrein van 
burgerschap zich op dienen te richten: (1) Het microniveau: hierin staat burgerschap 
binnen de school centraal, waaronder het intermenselijk verkeer en het ontwerpen, 
naleven en aanvaarden van basisnormen en –regels in de school, (2) Het mesoniveau: 
de maatschappelijke participatie buiten de school staat hierin centraal, waaronder de 
inzet in de omgeving van de school en de participatie aan maatschappelijke activiteiten 
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verstaan kennis en begrip van politiek, democratische processen, staatsinrichting en het 
stimuleren van de bereidheid hierin een rol te spelen. 
 
Na een periode van experimenteren is vastgesteld dat vanaf het schooljaar 2011-2012 
alle scholen in het voortgezet onderwijs verplicht zijn om hun leerlingen te faciliteren 
in het lopen van een maatschappelijke stage, in omvang variërend van 48 tot 72 uur.98 
Daarnaast is het thema burgerschap meer deel uit gaan maken van lesprogramma’s. 
Onderliggende gedachte is dat burgerschap sociale competenties vereist die jong ge-
leerd dienen te worden in verbinding met waardeoriëntaties. In een situatie dat traditio-
nele waardesystemen en instituten minder invloedrijk zijn en er tegelijkertijd een grote-
re culturele en etnische diversiteit in de samenleving is gegroeid, wordt er nu een grote-
re taak bij het onderwijs neergelegd om de zelfstandige ontwikkeling van waarden en 
een sociaal betrokken houding te bevorderen (Leenders en Veugelers 2004). Het debat 
binnen het onderwijs over de wijze waarop jonge mensen het beste vertrouwd gemaakt 
kunnen worden met burgerschap en met een actieve rol als burger in hun directe omge-
ving, werpt licht op de bredere discussie in Nederland (en andere West-Europese lan-
den) over de bevordering van actief burgerschap. Want op welke wijze kan in algeme-
ne zin dit actieve burgerschap het beste bevorderd worden en welke waarden zijn hier-
bij in het geding? 
 
In zijn algemeenheid wordt met betrekking tot burgerschapsvorming vaak gewezen op 
de noodzaak van een participatief schoolklimaat waarin leerlingen verantwoordelijkhe-
den krijgen om aldoende te leren zich voor hun gemeenschap (binnenschools of bui-
tenschools) in te zetten en daarbinnen verantwoordelijkheid te nemen (Onderwijsraad 
2003, Leenders en Veugelers 2004). Doelstellingen met betrekking tot de bevordering 
van actief burgerschap zullen niet zozeer of niet alleen in binnenschoolse overdrachtsi-
tuaties bereikt worden (via instructie en boeken) als daar niet ook buitenschoolse socia-
le praktijken mee zijn verbonden, zo wordt van verschillende kanten aangegeven (zie 
Brooks en Holford 2009). Hier ligt tevens een belangrijke verbinding met het actuele 
debat over de bevordering van actief burgerschap, want wat zijn belangrijke voorwaar-
den hiervoor? Wordt burgerschap vooral bevorderd door inspanningen vanuit het for-
mele onderwijs en educatieve programma’s of eerder door socialisatie in allerhande 
praktijken? In het Nederlandse onderwijs is duidelijk gekozen voor een verbinding van 
burgerschap met een gedragscomponent van leerlingen. Een actievere rol van burgers 
komt niet of niet zozeer tot stand door morele oproepen of door binnenschoolse educa-
tieve programma’s - zo is de opvatting - maar zal vooral in buitenschoolse praktijken 
‘geleerd’ moeten worden. Bovendien wordt gesteld dat een grotere nadruk op burger-
schap en burgerschapsvorming ook eisen stelt aan de inrichting van het onderwijs. 
‘Teach what you preach’ is dan van belang: ‘Deelnemers kunnen niet opgevoed worden 
tot een adequaat optreden in het spanningsveld van autonomie en betrokkenheid als ze 
in en door het onderwijs niet serieus genomen worden en met respect behandeld. Ook 














9.2.1 Burgerschap en waardenontwikkeling 
 
In het eerste evaluatieonderzoek dat naar de experimenten van de maatschappelijke 
stages (schooljaar 2008-2009) is uitgevoerd, wordt over burgerschap gesproken ‘als 
mensen in staat zijn rekening met elkaar te houden, daartoe bereid zijn en dat tot uiting 
laten komen in hun gedrag’ (Bekkers e.a. 2010, 10). De auteurs maken een onderscheid 
tussen (1) burgerschapswaarden, (2) burgerschapsvaardigheden en (3) burgerschapsge-
drag om vervolgens de samenhang daartussen aan te geven: ‘We spreken van burger-
schapsgedrag wanneer mensen (in georganiseerd of ongeorganiseerd verband) hun 
betrokkenheid laten zien door vrijwillige inzet voor abstracte idealen, voor andere 
mensen of voor de samenleving als geheel (Verba, Schlozman & Brady 1995; Putnam 
2000). Indicatoren voor burgerschapsgedrag zijn de deelname aan maatschappelijke 
organisaties, het verrichten van vrijwilligerswerk en het geven van sociale steun aan 
anderen. Burgerschapsgedrag kan gestimuleerd worden door mensen vaardigheden 
aan te leren die hen in staat stellen dat gedrag te vertonen (Brady, Verba & Schlozman 
1995). Hierbij gaat het om sociale vaardigheden als luisteren naar anderen, organise-
ren en samenwerken en om gespreksvaardigheden zoals het aan onbekenden vertellen 
wie je bent en wat je hebt meegemaakt.’ In een actieve inzet komen burgerschapswaar-
den tot uitdrukking zoals ‘empathie, altruïstische waarden en sociaal vertrouwen. De 
burgerschapsvaardigheden en burgerschapswaarden leveren dus samen een belangrij-
ke bijdrage aan het uiteindelijke burgerschapsgedrag’ (Bekkers e.a. 10-11). Samenge-
vat: burgerschapsvaardigheden stimuleren burgerschapsgedrag en vormen er de basis 
van. Deze vaardigheden moeten vooral aldoende geleerd worden in levensechte prak-
tijken en vereisen tevens dat leerlingen op gezette tijden stilstaan bij de waarden die 
volgens henzelf in hun burgerschapspraktijken in het geding zijn.99 Willen maatschap-
pelijke stages in deze zin succesvol zijn dan is de mogelijkheid tot reflectie essentieel 
zo geven deze onderzoekers aan: ‘Reflectie op basis van de doelen van de maatschap-
pelijke stage, zowel voorafgaand aan de maatschappelijke stage, tijdens de maat-
schappelijke stage en achteraf, kan ervoor zorgen dat leerlingen de maatschappelijke 
stages als positiever en meer nuttig ervaren, en dat ze de maatschappelijke betekenis 
van de activiteiten beter herkennen’ (Bekkers e.a. 2010, 15).  
 
Binnen de context van onderwijs wordt het over het algemeen vanzelfsprekend gevon-
den aandacht te besteden aan de waardenontwikkeling van leerlingen. Als het gaat om 
de bevordering van actief burgerschap in algemene zin, is er evenwel eerder sprake van 
terughoudendheid op dit terrein of van een hang naar neutraliteit. Dekker (2009) geeft 
aan dat er sprake is van een ‘wall of silence’ - ook van de kant van actieve burgers 
overigens - wanneer het gaat om de diverse waarden die ten grondslag liggen aan een 
actieve rol als burger ten aanzien van publieke diensten en publiek engagement of aan 
de morele aspecten die verbonden zijn aan vrijwilligerswerk. In wezen benadrukt hij 
sterk dat de bevordering van actief burgerschap gediend is met debatten over de onder-
liggende waarden en dat dit uitgangspunt niet alleen in het onderwijs gehanteerd moet 
worden: ‘This moral silence might be related to a growing absence of explicitly politi-
cal arguments. No more talking about dreams, no more controversies;”just do it”. This 
leads me to my second concern, which is that virtues that play a role in volun-teering 
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a growing inability to discuss ideological issues, take a stance in major controversies, 
or to relate to the remote and sometimes dirty world of politicians, bureaucrats, and 
interest groups. As various researchers have suggested, there is a possibility that we 
may find more and more deviations from the Tocquevillian pattern of broadening  
voluntary involvement, with social volunteering potentially evolving away from the 
classic issues of political participation’ (Dekker 2009, 235-236).  
 
Ten aanzien van de bevordering van burgerschap in en vanuit onderwijsinstituten spe-
len nog een tweetal andere kwesties: (1) verdringt de nadruk vanuit het onderwijs op 
het nemen van verantwoordelijkheid voor je omgeving niet de aandacht voor de sociale 
rechten van jongeren/jong volwassenen? Vooral jonge mensen hebben er belang bij 
zich te kunnen verdiepen in hun sociale en politieke rechten en te leren daarvoor op te 
komen. En (2) in hoeverre bevorderen scholen vooral de meer ‘ontpolitiseerde’ burger-
schapspraktijken van hun leerlingen? Ten aanzien van dit laatste: Brooks en Holford 
(2009) halen onderzoek in Groot-Brittannië aan waaruit blijkt dat leraren en lokale 
politici bepaalde activiteiten wel als burgerschapspraktijken wensten te erkennen en 
andere (bijvoorbeeld deelnemen aan actiegroepen tegen de oorlog in Irak in 2003) niet. 
Ook op het terrein van waardenontwikkeling van leerlingen binnen het onderwijs kan 
dus sprake zijn van een streven naar neutraliteit of een weinig open houding naar leer-
lingen.  
 
Burgerschapsopvattingen en opvoedingsdoelen 
 
De drie burgerschapsopvattingen die we in hoofdstuk 3 weergaven worden door Leen-
ders en Veugelers (2004) verbonden met verschillende typen burgerschap en tevens 
met de verschillende waarden die in het onderwijs in het kader van bevordering van 
actief burgerschap in het geding zijn. In die zin koppelen ze tevens de verschillende 
burgerschapsopvattingen aan verschillende opvoedingsdoelen die ook weer verschil-
lend uitwerken voor de educatieve praktijk. Interessant is dat ze benadrukken dat elke 
burgerschapsopvatting in de dagelijkse onderwijspraktijk leidt tot verschillende didac-
tische werkvormen, tot verschillende onderwijsinhouden en tot verschillen in de rollen 
die van docenten en leerlingen worden verwacht. 
 
De liberale burgerschapsopvatting legt volgens de auteurs - ze spreken over ‘individu-
alistisch burgerschap’- een grote nadruk op individuele rechten en op de bevordering 
van autonomie, waarbij het gevaar aanwezig is dat sociale verplichtingen naar de ach-
tergrond worden gedrongen (want vrijheidsbeperkend) en vooral het eigen belang 
voorop staat. Burgerschap dient in deze opvatting de individuele ontplooiing en ver-
schaft de vrijheid om dit te realiseren. Aan een dergelijke burgerschapsopvatting kop-
pelen de auteurs ten behoeve van het onderwijs de waardecommunicatiebenadering 
waarin met name communicatieve vaardigheden in het onderwijs centraal staan. ‘Het 
gaat om vaardigheden als analyseren, reflecteren op waarden en waardegeladen han-
delen, denken en discussiëren over waarden, samen met anderen – vaardigheden die 
leerlingen moeten ontwikkelen om in interactie met anderen tot waardeontwikkeling te 
komen’ (366). Als nadeel van deze nadruk op kritische reflectie en persoonlijke auto-










kunnen zijn, wanneer belangrijke gedeelde waarden niet omschreven worden en wan-
neer de nadruk op autonomie niet expliciet verbonden wordt met een sociale compo-
nent.  
 
In de communitaristische burgerschapsconceptie staat volgens de auteurs niet het au-
tonome individu centraal dat private keuzes maakt, maar de verbinding van het indivi-
du met de gemeenschap en het nastreven van het algemeen belang. Veeleer staan ver-
plichtingen voorop dan rechten in deze opvatting en de instandhouding van gedeelde 
waarden. Wanneer in het onderwijs de nadruk ligt op dit ‘aanpassingsgericht burger-
schap’ dan passen daar vooral leersituaties bij die gekenmerkt worden door waarde-
overdracht waarbij het doel van de instandhouding c.q. bevordering van een homogene 
wereld voorop staat. ‘Vaststaande waarden worden aan leerlingen doorgegeven, met 
karaktervorming als doel.(…) Er is daarbij weinig oog voor het ontwikkelen van vaar-
digheden om te kunnen reflecteren op waarden en zelf waarden te ontwikkelen. De 
mogelijkheid tot waarde-engagement - zelf beoordelen, zelf toe-eigenen - ontbreekt. Bij 
een waardeoverdrachtsbenadering wordt het oorspronkelijk formele opvoedingsdoel 
ingevuld door de specifieke waarden waarvan men vindt dat ze gereproduceerd moeten 
worden’ (365). 
 
Als het gaat over de derde burgerschapsopvatting spreken de auteurs niet over de neo-
republikeinse burgerschapsopvatting maar over ‘kritisch-democratisch burgerschap’. 
Tussen beide zijn belangrijke overeenkomsten overigens en naar dit kritisch-
democratisch burgerschap gaat hun voorkeur uit ‘omdat de huidige samenleving, die 
gekenmerkt wordt door individualisering en globalisering, vraagt om permanente 
waardeontwikkeling en om het samen actief en creatief vorm geven aan normen. De 
kritisch-democratische burger combineert individuele en sociale ontwikkeling. Hij is 
een sociaal wezen dat actief participeert in de maatschappij, op kritische wijze geën-
gageerd is en geïnteresseerd in de transformatie van de gemeenschap en het omgaan 
met culturele verschillen. Hij is op zoek naar een evenwicht tussen persoonlijke ont-
wikkeling, sociale betrokkenheid en emancipatie. Kritisch-democratisch burgerschap 
impliceert zelfsturing, sociale betrokkenheid, kritische meningsvorming en daarop 
gebaseerd handelen’ (368). In het onderwijs zou zich deze burgerschapsopvatting moe-
ten vertalen in een benadering waarin waardestimulering en waardecommunicatie met 
elkaar worden gecombineerd. In de benadering van waardestimulering heeft de docent 
een belangrijke voorbeeldrol daar hij in permanente dialoog met zijn leerlingen en in 
verbinding met lesinhouden bepaalde waarden wenst te ontwikkelen. De uitkomst van 
dit proces staat principieel op voorhand niet vast. In combinatie met het bij leerlingen 
ontwikkelen van vaardigheden die gericht zijn op zelfstandige meningsvorming en op 
onderlinge communicatie kan dit kritisch-democratisch burgerschapsconcept in het 
onderwijs gepraktiseerd worden.    
 
9.2.2 Burgerschap: van uitkomst naar praktijk 
 
Biesta en Lawy (2006) bepleiten ten aanzien van de burgerschapsvorming in het on-
derwijs een verschuiving van ‘teaching citizenship’ naar ‘learning democracy’. Laatst-
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met burgerschapspraktijken of zich daar juist van hebben afgekeerd, en bepleit dat het 
onderwijs daar aansluiting bij zal moeten zien te vinden. Jongeren kennen al een ‘alle-
daags burgerschapscurriculum’; ze participeren al in hun gezin, in vrijetijdsactiviteiten 
(en -organisaties), in vriendengroepen, zijn verbonden met media en hebben een rol als 
consument waarin ze veel leren en soms ook tegenstrijdige opvattingen ontwikkelen. In 
de ogen van beide auteurs zal aan burgerschapsvorming niet een individuele benade-
ring ten grondslag moeten liggen, maar een contextuele waarin vertrokken wordt vanuit 
de levensechte praktijken waar jongeren mee verbonden zijn of zich uit overtuiging 
mee willen verbinden: ‘ “Learning democracy” comprises how young people learn 
about the idea of democracy and the ways it is practised in different settings and at 
different levels (local, national, global); how they come to acquire the skills of delibe-
ration and democratic decision-making; and how they come to form positive or negati-
ve dispositions towards democracy. For us, democracy is not confined to the sphere of 
political decision-making but extends to participation in the “construction, mainte-
nance and transformation” of all forms of social and political life’ (Biesta and Lawy 
2006, 63-64). Aan een individuele benadering van burgerschap en vorming tot burger-
schap ligt de vooronderstelling ten grondslag dat mensen als individu belangrijke ken-
nis en kunde missen en dat hier ook het probleem ligt voor de veronderstelde geringe 
betrokkenheid. Tegenover burgerschap als de uitkomst van een individueel educatief 
traject plaatsen beide auteurs de benadering van burgerschap als een praktijk: leren gaat 
niet vooraf aan burgerschap en burgerschap is tevens geen identiteit die je wel of niet 
kunt hebben, maar is een praktijk van identificatie met publieke kwesties in een door 
meer mensen gedeelde context. Wat verstaan wordt onder ‘goed burgerschap’ wordt 
volgens beide auteurs maar al te vaak gedepolitiseerd en losgemaakt van de belangen 
en het dagelijkse leven van jongeren. Daardoor kan er ook geen goed zicht komen op 
de bekwaamheden die jongeren nu reeds inzetten om hun levensomstandigheden te 
vormen en te veranderen. De nadruk op burgerschap als praktijk kan ook de mogelijke 
discrepanties blootleggen tussen de aandacht voor de noodzaak een actieve en verant-
woordelijke burger te zijn (c.q. te worden) en de realiteit waarin jongeren opgroeien: 
‘Als jongeren in hun alledaagse leefwereld geen mogelijkheden hebben om invloed uit 
te oefenen op de situaties die voor hen van belang zijn, als jongeren geen mogelijkhe-
den hebben om hun mening te laten horen, als ze ervaren dat er eigenlijk niet naar hen 
geluisterd wordt, als ze geen mogelijkheid hebben tot echte deelname, dan heeft het 
weinig zin om via lessen in burgerschap te proberen jongeren om te vormen tot actieve 
en verantwoordelijke burgers’ (Biesta 2007, 18). 
 
9.2.3 Dewey en ‘de participatieve wending’ 
 
Deze participatieve benadering van burgerschap en burgerschapsvorming grijpt terug 
op het gedachtegoed van Dewey (1859-1952), algemeen beschouwd als een van de 
belangrijkste Noord-Amerikaanse filosofen en pedagogen van de vorige eeuw. Dewey 
bepleitte een verbinding tussen educatie, leren in de directe leefomgeving en burger-
schap. Wanneer leerlingen of studenten in staat gesteld zouden worden om hun kennis 
en kunde toe te passen c.q. te ontwikkelen in hun directe leefomgeving, ontwikkelen ze 
niet alleen zichzelf volgens Dewey, maar dragen ze als burgers ook bij aan hun ‘com-










education is life itself’. In de kern grijpt Dewey op zijn beurt weer terug op Toqueville 
die na zijn bezoek aan de Verenigde Staten (1831-1832) al schreef over het belang van 
vrijwillige associaties van burgers die zouden kunnen dienen als leerschool voor bur-
gerschap en burgerschapscompetenties. Tocqueville legde een grote nadruk op het 
praktiseren van democratie, het opdoen van ervaring in concrete, vaak alledaagse con-
texten, als enige manier om de waarde van democratie in te kunnen zien en te laten 
beklijven: ‘I am still further from thinking, as so many people do think in Europe, that 
men can be instantaneously made citizens by teaching them to read and write. True 
information is mainly derived from experience; and if the Americans had not been 
gradually accustomed to govern themselves, their book-learning would not help them 
much at the present day’ (Tocqeville, geciteerd in Kruiter 2010, 132). Kruiter voegt 
hieraan het volgende toe waarbij hij ook afsluit met een citaat van Tocqueville: ‘Demo-
cratische ervaring is een voorwaarde voor het ontstaan van welbegrepen eigenbelang. 
Democratisch leren is ervaringsleren. Ik kan niet genoeg benadrukken dat het niet om 
cognitieve overdracht gaat. Welbegrepen eigenbelang ontstaat door ervaringsleren in 
de alledaagse praktijk. Daar ontdekt de democratische mens dat hij of zij niet 
onafhankelijk is:“From the moment when common affairs are treated in common, each 
men perceives that he is not independent of those like him as he at first fancied, and 
that to obtain their support he must often lend them his cooperation”’ (Kruiter 2010, 
135). 
 
Het is niet verwonderlijk dat Biesta - een wetenschapper die veel over Dewey heeft 
gepubliceerd - en anderen ten aanzien van de plaats van burgerschapsvorming in het 
onderwijs het gedachtegoed van Dewey inzetten. Dewey gaf onder meer in zijn ‘The 
school and society’ (voor het eerst gepubliceerd in 1900) al het belang aan van het 
opdoen van ervaring in sociale contexten voor blijvende en betekenisvolle kennisont-
wikkeling: ‘In critical moments we all realize that the only discipline that stands by us, 
the only training that becomes intuition, is that got through life itself. That we learn 
from experience and from books or the sayings of others only as they are related to 
experience are not mere phrases. But the school has been so set apart, so isolated from 
the ordinary conditions and motives of life, that the place where children are sent for 
discipline is the only place in the world where it is most difficult to get experience – the 
mother of all discipline worth the name’ (Dewey 1990 reprint, 17). Het was de opvat-
ting van Dewey dat de school, zoals die in zijn tijd bestond, niet de belangrijke maat-
schappelijke rol vervulde die volgens hem nodig was, omdat deze een belangrijk ken-
merk van de samenleving ontbeerde. De school  was volgens hem te sterk gericht op 
feitenoverdracht als een individuele bezigheid van leerlingen waardoor het vooral bij 
hen een passieve houding en ‘selfishness’ bevorderde en waardoor sociale motieven 
om meer of beter te leren tevens werden onderdrukt. Het onderwijs had eind 19e – be-
gin 20e eeuw volgens Dewey fabrieksmatige trekken gekregen en was losgeraakt van 
het alledaagse bestaan en de vormen van informeel en spontaan leren die daarbinnen 
plaatsvinden (Berding 2002). Dat wat een samenleving tot samenleving maakt - en 
Dewey wilde dat scholen in die zin samenlevingen in het klein waren - is volgens hem 
dat deze bestaat uit groepen mensen die bij elkaar gehouden worden ‘because they are 
working along common lines, in a common spirit and with reference to common aims. 
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unity of sympathetic feeling. The radical reason that the present school cannot organ-
ize itself as a natural social unit is because just this element of common and productive 
activity is absent’ (Dewey reprint 1990, 14-15). Dewey ziet geen tegenstelling tussen 
het sociale en het individuele, maar laat in zijn geschriften zien dat beide elkaar veron-
derstellen en met elkaar in verbinding staan: ‘Immers, de individualiteit van de persoon 
krijgt pas betekenis en is ook vanuit pedagogisch perspectief pas een betekenisvolle 
categorie als er een relatie gelegd wordt met het sociale domein. Pas dan wordt duide-
lijk waartoe de individuele ontwikkeling en vermogens worden ingezet, wat de beteke-
nis ervan is en wat als een wenselijke ontwikkeling wordt gezien. (…) Het gaat dus om 
het tot stand brengen van een dynamische balans, een equilibrium, waarbij beide fac-
toren ten volle tot hun recht komen’ (Berding en Miedema 2005, 39). 
 
Dewey tracht in zijn transactionele kentheorie het zogenoemde verschil of dualisme 
tussen geest (het subjectieve individu) en wereld (de objectieve werkelijkheid) te over-
stijgen. Er bestaat volgens hem geen objectieve werkelijkheid los van ons handelen, 
maar de werkelijkheid leren we kennen in en door ons handelen en wordt daardoor - en 
ook dan pas - meer betekenisvol en gedifferentieerd zichtbaar. In Deweys filosofie 
draait het om de transacties die in de wereld plaatsvinden. Het ligt voor de hand dat er 
voor het opdoen van ervaring, voor experimenteel leren en trial-and-error situaties, een 
belangrijke plaats is ingeruimd in zijn filosofie. Het verkrijgen of ontwikkelen van 
kennis is nauw verbonden met handelen, niet met handelen op zichzelf maar handelen 
dat in voortdurende wisselwerking staat met reflectie: ‘Deweys ideeën over handelen, 
resulteren in een visie op kennen, waarin kennen wordt opgevat als een activiteit, als 
een vorm van handelen, als iets dat we letterlijk doen, en dat nauw verbonden is met de 
actieve manier waarop menselijke organismen in voortdurende transactie verkeren met 
hun omgeving. (…) In Deweys transactionele kentheorie heeft kennen betrekking op het 
gebeuren van de ervaring. Het is de taak van het kennen om de voorwaarden en gevol-
gen van de ervaring te ontdekken. Het is om deze reden dat kennen intrinsiek en nood-
zakelijk is verbonden met het handelen omdat - en dit is een van de meest cruciale 
punten in Deweys kentheorie - het ontdekken van de voorwaarden en gevolgen van 
ervaring uitsluitend kan plaatsvinden door het introduceren van veranderingen (“mo-
difying given qualities”) zodat relaties manifest worden. (…) Het is pas wanneer we 
overgaan tot handelen, dat wil zeggen wanneer we de voorgestelde oplossing werkelijk 
uitvoeren, dat zowel de waarde van de manier waarop het probleem werd opgevat en 
gerepresenteerd als de waarde van de oplossingsstrategie kunnen worden vastgesteld’ 




In huidige actuele discussies over actief burgerschap wordt in toenemende mate terug-
gegrepen naar de teksten die Dewey heeft geschreven en waarin hij zijn opvoedingsfi-
losofie plaatst in bredere opvattingen over democratie en burgerschap (voor Nederland 
zie onder meer De Winter 2000 en 2005, Verhoeven 2006, Baggen e.a. 2000). Met 
name in ‘Democracy and Education’ (1916) legt Dewey de nadruk op de sociale aspec-
ten van de democratie. Democratie is niet alleen een formele regeringsvorm of een 










levensterreinen en is in zijn ogen vooral een vorm van samen-leven die zich uitdrukt in 
deelname aan sociale praktijken.  Daarmee legt hij, in wat hij verstaat onder democra-
tie, het primaat bij het sociale in plaats van bij democratie als politiek concept (Berding 
1999). Kinderen leren niet of niet zozeer van overdrachtsituaties maar van actieve 
deelname binnen betekenisvolle praktijken: ‘Al deelnemend aan die praktijken ontwik-
kelt zich de individualiteit van het kind. Dewey is dus geen pedagoog die eerst het kind 
“centraal” stelt en dan beziet hoe verschillende individuen zich met elkaar verbinden. 
Het is precies andersom: de mens en dus ook het kind is een wezen dat ‘van nature’ 
sociaal is. (…). Bij Dewey staat de interactie en communicatie centraal die zich af-
speelt tussen mensen die gezamenlijk iets ondernemen. De taal speelt daar uiteraard 
een zeer belangrijke rol in. Zij verwijst immers naar betekenissen die kinderen zich in 
die sociale context kunnen toe-eigenen’ (Berding en Miedema 2007, 101). In de kern 
trekt Dewey ditzelfde pedagogische leerprincipe ook door naar burgerschapspraktijken. 
Het democratiebegrip van Dewey wordt niet beperkt tot de liberale representatieve 
democratie, maar gaat uit van het idee van democratie als directe participatie. Demo-
cratie is bij uitstek open van karakter, een ‘way of life’ waarin mensen belangrijke 
ervaringen opdoen.  
 
In Nederland sluit De Winter met de term ‘democratieopvoeding’ of ‘democratisch 
burgerschap’ aan bij Dewey’s gedachtegoed. In zijn lezing ‘Democratieopvoeding 
versus de code van de straat’ (2005) verwijst hij naar Dewey en stelt hij dat onderwijs, 
opvoeding en jeugdbeleid zich vrij exclusief zijn gaan richten op de persoonlijke be-
langen van kinderen en dat sociaal verantwoordelijkheidsgevoel en actieve maatschap-
pelijke participatie teveel uit beeld zijn geraakt. Als tegenhanger tegen een toegenomen 
accent op eigenbelang, calculerend burgerschap en een gebrek aan identificatie met de 
Nederlandse samenleving pleit De Winter voor een democratisch-pedagogisch offen-
sief en - net als Dewey - voor een balans tussen individuele en sociale behoeften. De 
Winter (2005, 7) werpt de vraag op: ‘Hoe leer je kinderen tolerant te willen zijn?’ en 
stelt dan dat zijn hypothese is ‘dat je dat eigenlijk alleen maar kunt bereiken via het 
scheppen van situaties waarin tolerant gedrag voor kinderen een aantrekkelijk per-
spectief vormt, of zo u wilt, winst oplevert’. Ook in situaties waarin de ‘code van de 
straat’ heerst, jongeren zich afgekeerd hebben van de samenleving en openlijk agressie 
en geweld gebruiken (De Winter verwijst zowel naar kinderen en jongeren die in Ame-
rikaanse getto’s opgroeien als naar situaties in Nederlandse wijken) zijn interventies 
weliswaar complex maar zinvol. Deels zullen deze moeten bestaan uit investeringen in 
de sociale, fysieke en economische infrastructuur, deels uit processen die gericht zijn 
op de versterking van iemands greep op de eigen omgeving. Wil je kinderen een meer 
sociale houding aanleren (empathie, rekening houden met anderen etc.) of ouders de-
mocratische opvoedingsvaardigheden bijbrengen, dan kan niet volstaan worden met 
investeringen in de sociale omgeving alleen. Het scheppen van contexten of het creëren 
van praktijken, bij voorkeur samen met betrokkenen zelf, is dan de manier waarop 
kinderen en ouders de greep op hun directe omgeving kunnen versterken. De Winter 
definieert dit proces als ‘empowerment’. Tegelijkertijd kunnen deze contexten bijdra-
gen aan democratische waarden en omgangsvormen en democratisch gedrag genereren, 
zo stelt De Winter. Overigens spreekt De Winter in voornoemde lezing, ten aanzien 
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moeders leven - over ‘een nieuw type pedagogisch opbouwwerkster’ dat nodig zou zijn 
binnen dit soort programma’s.   
 
Interessant is dat de navolgers van Dewey in het debat over actief burgerschap een 
ander speelveld kiezen dan het gebruikelijke. In plaats van aan te sluiten bij de obligate 
(morele) oproep tot een actieve en betrokken rol als burger, stellen ze de burgerschaps-
praktijken van burgers zelf centraal, waarin het gemeenschappelijke ‘doen’ voorop 
staat. Vooraf zijn de uitkomsten en resultaten van deze praktijken niet bekend; in en 
door het gezamenlijk handelen ontstaat pas beweging. Voorwaarde is dat er ruimte 
gegeven wordt aan deze sociale praktijken, dat er geëxperimenteerd mag en kan wor-
den en (dus) dat ze ook uit kunnen draaien op mislukkingen. Van der Veen (2001) 
noemt dit een ‘alternatief concept’ en een ‘leefwereldbenadering’ van burgerschap, ‘die 
van sociale identiteit en verantwoordelijkheidsgevoel van burgers zelf uitgaat. Burgers 
staan vaak sceptisch tegenover doelen en praktijken van sociale systemen, zoals poli-
tiek, kerk en markt. Maar soms betreffen hun activiteiten publieke belangen waar deze 
systemen zich niet of nauwelijks mee bezighouden. Kern van een leefwereldbenadering 
is vooral dat ze, zoals Habermas bepleit, burgerschap en participatie niet ziet als een 
middel om de efficiëntie van het systeem te verbeteren, maar haar beginpunt heeft in 
normatieve kwesties’ (Van der Veen 2001, 7).  
 
9.3 Sociaal kapitaal en participatieprogramma’s (bouwsteen 2) 
 
In de benadering van actief burgerschap gaat veel aandacht uit naar de georganiseerde 
verbanden die deel uitmaken van de ‘civil society’ en naar de ontwikkeling en instand-
houding van informele sociale netwerken. Beide worden gezien als belangrijke dragers 
van burgerschap en als terreinen waarin nieuwe vormen van actief burgerschap het 
beste kunnen gedijen. Aan deze benadering ligt de veronderstelling ten grondslag dat 
wanneer mensen zelf zich organiseren rondom een gemeenschappelijk belang of trach-
ten een oplossing te vinden voor een concreet probleem van een medeburger of een 
groep medeburgers, ze blijk geven van hun sociale en maatschappelijke betrokkenheid 
en tevens binnen deze sociale verbanden belangrijke waarden en competenties in stand 
houden en verder tot ontwikkeling brengen. Dit type sociale relaties worden algemeen 
gezien als belangrijke bouwstenen voor de sociale cohesie in de samenleving. De ver-
meende teloorgang van hechte relaties tussen mensen, het verdwijnen van formele en 
informele bindingen vormt binnen de sociologie al meer dan een eeuw een belangrijk 
thema. In periodes van belangrijke maatschappelijke veranderingen (toenemende ar-
beidsdeling, processen van verstedelijking, individualisering) is steeds het thema van 
‘verlies van gemeenschap’ aan de orde gesteld. Zo vaak zelfs dat Linders (2009) stelt 
dat als deze voorspellers gelijk hadden gehad, er helemaal geen sociale cohesie meer 
over zou zijn. Voor de huidige tijd laten verschillende onderzoekers zien dat niet zo-
maar gesproken kan worden van afnemende sociale cohesie. Linders (2009) legt ver-
schillende onderzoeken naast elkaar en constateert onder meer dat er geen grote ver-
schuivingen plaatsvinden op het terrein van informele contacten met familie en buren. 
In nieuwere woonlocaties (zoals in Vinexwijken, Almere en Zoetermeer) zijn de onder-
linge bindingen tussen mensen wellicht meer dan elders functioneel, instrumenteel 










vormen. Bepaalde groepen bewoners onderhouden sociale netwerken die de eigen 
buurt en vaak ook de stadsgrenzen overstijgen. Een verschijnsel dat in toenemende 
mate voorkomt. Tegelijkertijd betekent dit niet dat ze niet ook contacten in de buurt 
hebben en daarin ook willen investeren. In de bestudering van burgerschapsrelaties 
vervult sinds bijna twee decennia de auteur Putnam en zijn sociaal-kapitaaltheorie een 
belangrijke rol. In deze paragraaf gaan we kort in op het denken van Putnam en trach-
ten we tevens enkele auteurs aan het woord te laten die zijn concept van sociaal kapi-
taal bekritiseren. Het is hier zeker niet de bedoeling om een compleet overzicht te ge-
ven van alle commentaar en kritiek op Putnam. Bedoeling is vooral om beter en genu-
anceerder - althans beter en genuanceerder dan met gebruikmaking van Putnam’s con-
cept van sociaal kapitaal mogelijk is - in kaart te brengen welke vragen er toe doen als 
het gaat om het activeren van burgers en het creëren van ruimte en voorwaarden voor 
meer burgerparticipatie.   
 
9.3.1 Putnam’s concept van sociaal kapitaal 
 
De belangrijkste componenten van sociaal kapitaal bestaan volgens Putnam uit ver-
trouwen, sociale netwerken (formeel en informeel) en de norm van wederkerigheid. 
Lichterman (2005) spreekt ten aanzien van deze componenten over ‘social capital’s 
troika’. Betrokkenheid van burgers en een vorm van lokale democratie waarin burgers 
meer dan nu zouden participeren, zouden afhankelijk zijn van de aanwezigheid van dit 
sociale kapitaal. In deze zin wordt veel verwacht van de burgerzin die voortkomt uit de 
actieve deelname aan de civiele samenleving. Putnam heeft gewezen op het belang van 
de mogelijkheid van individuen om hulpbronnen (emotioneel, materieel, informatief) te 
mobiliseren uit de sociale netwerken waar ze deel van uitmaken. Wanneer burgers in 
staat zijn – voortdurend en in voldoende mate – te investeren in sociale relaties en net-
werken, hebben ze hier niet alleen direct of indirect profijt van, maar laten ze ook zien 
dat ze zich kunnen verbinden aan anderen. Ook de samenleving als geheel heeft hier 
baat bij (Komter e.a. 2000). In de omschrijving van Putnam: ‘Whereas physical capital 
refers to physical objects and human capital refers to the properties of individuals, 
social capital refers to connections among individuals – social networks and the norms 
of reciprocity and trustworthiness that arise from them. In that sense social capital is 
closely related to what some have called “civic virtue”. The difference is that “social 
capital” calls attention to the fact that civic virtue is most powerful when embedded in 
a sense network of reciprocal social relations. A society of many virtuous but isolated 
individuals is not necessarily rich in social capital’ (Putnam 2000, 19).  
 
Putnam merkt op dat de term ‘sociaal kapitaal’ in de 20e eeuw op zijn minst wel zes 
keer opnieuw en onafhankelijk van elkaar is uitgevonden, ‘each time to call attention 
to the ways in which our lives are made more productive by social ties’ (Putnam 2000, 
19). Het denken over sociaal kapitaal is door Putnam in een stroomversnelling geko-
men mede door zijn nadruk op formele en informele verbanden en de boodschap van 
de geleidelijke afname in de Verenigde Staten van het (actieve) lidmaatschap van ver-
enigingen in combinatie met de toename van met name individuele vrijetijdsbezighe-
den (TV kijken, ‘bowling alone’). Het begrip sociaal kapitaal verwijst naar de relaties 
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vertrouwen in anderen die eruit voortvloeien. Het heeft betrekking op het coöperatief 
vermogen van individuen en groepen. Sociaal kapitaal vergemakkelijkt het gecoördi-
neerde gezamenlijke handelen om problemen op te lossen en bevordert het efficiënt 
functioneren van een gemeenschap of politiek systeem. Putnam maakt een onderscheid 
tussen samenbindend (‘bonding’) sociaal kapitaal en overbruggend (‘bridging’) sociaal 
kapitaal. Bij het eerstgenoemde gaat het om vormen van sociaal kapitaal die ontstaan 
tussen mensen met overeenkomende waarden, doelen en identiteiten, een proces dat 
eerder gepaard gaat met het benadrukken van de exclusiviteit van homogene groepen. 
Bij het tweede om het bijeenbrengen van mensen of groepen mensen met een uiteenlo-
pende sociale of demografische achtergrond (Putnam 1993, 2000).  
 
In Making Democracy Work (1993) onderbouwt Putnam de stelling dat de economi-
sche ontwikkeling en het democratische gehalte van landen of regio’s sterk afhankelijk 
zijn van hun sociaal kapitaal. Hij baseert zijn stelling op onderzoek dat hij verrichtte in 
Italië. Het grote verschil in economische welvaart en politieke stabiliteit tussen het 
noorden en het zuiden van Italië verklaart hij door het verschil in sociaal kapitaal tus-
sen die regio’s. Is er sprake van een omvangrijk, bloeiend verenigingsleven en van 
allerlei vrijwillige organisaties, dan fungeren deze als leerschool in de democratie en 
wordt een houding van vertrouwen (‘generalised trust’) in organisaties en personen 
versterkt. Dit werkt door in allerlei maatschappelijke verbanden, zowel in sociaal als in 
economisch en politiek opzicht. In zijn boek Bowling alone (2000) heeft Putnam de 
situatie in de Verenigde Staten uitvoerig onderzocht. Hij stelt daarin dat het vereni-
gingsleven geleidelijk achteruitgaat, het politiek engagement afneemt evenals het ver-
trouwen in de politiek en in politici en dat sociale banden losser worden. Vrijetijdsacti-
viteiten in groepsverband nemen af. Oorzaken voor deze ontwikkeling ziet Putnam 
onder meer in veranderingen in gezinsstructuren (meer eenpersoonshuishoudens en 
huishoudens zonder kinderen), het gebrek aan tijd (mede als gevolg van de grotere 
afstanden die mensen moeten afleggen naar werk, vrijetijd en winkelvoorzieningen 
door de wildgroei aan buitenwijken) en de opkomst van elektronische media. Door de 
opkomst van parttime banen en de 24uurs-economie loopt bovendien voor steeds meer 
mensen de gezamenlijke tijd die besteed kan worden aan ontmoeting en sociale activi-
teiten niet meer synchroon (Smith 2000-2009). Op termijn zal dit – volgens Putnam – 
leiden tot een samenleving die minder ontwikkeld, veilig, gezond en gelukkig is. Hij 
maakt een en ander aannemelijk door onder meer te wijzen op het gegeven dat het 
opgroeien van kinderen gebaat is bij een stimulerende omgeving waarin sociale net-
werken bestaan waarin onderling vertrouwen en normen van wederkerigheid bestaan. 
Zoals hij ook wijst op de relatie tussen sociaal kapitaal en een gezond en gelukkig le-
ven: ‘Social networks help you stay healthy.(…) stroke victims who had strong support 
networks functioned better after the stroke, and recovered more physical capacities, 
than did stroke victims with thin social networks. Older people who are involved with 
clubs, volunteer work, and local politics consider themselves to be in better general 
health than do uninvolved people, even after accounting for socioeconomic status, 
demographics, level of medical care use and years of retirement’ (Putnam 2000, 331).  
 
De toetssteen voor sociaal kapitaal is de mate waarin er binnen een samenleving sprake 










dat er sprake is van een directe tegenprestatie bewijzen mensen elkaar diensten met als 
gevolg dat belangrijke informele verbanden en instituties in stand blijven. Putnam 
spreekt in dit kader over het belang van ‘thin trust’, dat wil zeggen de mate van ver-
trouwen die mensen ten toon spreiden in anderen die ze niet of niet zo goed kennen. In 
welke mate geven mensen vreemden het voordeel van de twijfel? Hij stelt deze ‘thin 
trust’ tegenover het vertrouwen (‘thick trust’) dat ingebed is in de vaste en hechte rela-
ties die mensen onderhouden met hun directe naasten. Met name deze ‘thin trust’ is een 
graadmeter voor ‘civic engagement’ en sociaal kapitaal, zo stelt hij: ‘(…) people who 
trust their fellow citizens volunteer more often, contribute more to charity, participate 
more often in politics and community organizations, serve more readily on juries, give 
blood more frequently, comply more fully with their tax obligations, are more tolerant 
of minority views and display many other forms of civic virtue. Moreover, people who 
are more active in community life are less likely (even in private) to condone cheating 
on taxes, insurance claims, bank loan forms and employment applications. Conversely, 
experimental psychologists have shown that people who believe that others are honest 
are themselves less likely to lie, cheat, or steal and are more likely to respect the rights 
of others. In that sense, honesty, civic engagement and social trust are mutually rein-
forcing’ (Putnam 2000, 136-137). Verondersteld wordt dat deze bindingen een groter 
vertrouwen in de medemens opleveren (pro-sociale opvattingen en pro-sociale gedra-
gingen) en positief uitwerken op ‘sociale cohesie’. Putnam benoemt in Bowling alone 
vertrouwen ook als kernattitude. Het zich organiseren in onafhankelijke groepen geeft 
volgens hem vertrouwen in anderen en in de toekomst. Het maakt mensen verdraag-
zamer en meer solidair. Verenigingen en organisaties (het brede maatschappelijke mid-
denveld) zijn in die zin ook oefenscholen voor de democratie.   
 
9.3.2 Commentaar en kritiek op Putnam 
 
Van verschillende kanten is door onderzoekers van diverse pluimage gereageerd op de 
sociaal-kapitaaltheorie van Putnam. We lichten er hieronder enkele uit die belangrijke 
aanvullingen verwoorden of omdat ze zinvolle kritiek op Putnam aangeven. 
 
Engbersen (2002) geeft aan dat onderlinge hulppatronen vooral voorkomen tussen ‘ons 
soort mensen’. Vaak worden buitenstaanders hiervan uitgesloten. Niet iedereen kan 
sociaal kapitaal mobiliseren. Uit armoedeonderzoek blijkt dat een derde deel van de 
onderzochte groep hiertoe niet in staat was. Vooral kwetsbare groepen beschikken over 
een beperkt sociaal netwerk. Zij zijn het minst in staat tot bridging, de brug slaan naar 
mensen buiten de eigen sociale groep. Volgens Engbersen levert lang niet elk sociaal 
netwerk positieve uitkomsten op omdat deze ook gepaard kunnen gaan met intolerantie 
en conformisme. Indien deze netwerken te hecht zijn, kunnen ze vormen van sociale 
stijging tegengaan. Pas wanneer het sociaal kapitaal de brug naar mensen uit andere 
sociale groepen weet te slaan, kan het mensen vooruit helpen. Dit gegeven levert vol-
gens Engbersen twee aandachtspunten op voor sociaal beleid: (1) het is belangrijk om 
mensen toe te rusten met vaardigheden om dergelijke bruggen te leren slaan en (2) het 
beste kan dit plaatsvinden via het ontwikkelen van netwerkprojecten. Lokale sociale 
initiatieven zullen onder meer een rol moeten spelen in de versterking van de sociale 
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zowel bridging als bonding nodig zijn: ‘Wil sociaal kapitaal gunstige effecten hebben 
op de bredere samenleving (meer veiligheid, economische voorspoed, effectiever open-
baar bestuur, sociale mobiliteit) en werkelijk als een public good fungeren, dan zijn 
beide typen van sociaal kapitaal nodig. Op individueel niveau zal zowel sprake moeten 
zijn van integratie in sociale netwerken en van gemeenschapsbanden als van banden 
en netwerken die mensen verbinden met personen, groepen en instanties buiten de 
eigen gemeenschap. Op macroniveau betekent dit een synergie tussen staat en samen-
leving, tussen openbaar bestuur en de burgerinitiatieven die worden ontplooid binnen 
de sfeer van de civil society’ (De Hart e.a. (red.) 2002, 17). 
 
Hortulanus e.a. (2003) deden onderzoek naar sociale contacten en sociaal isolement in 
Nederland en wijzen in dit verband op het belang van informele sociale netwerken. Ze 
stellen dat de sociaal kapitaaltheorie op twee - met elkaar samenhangende - terreinen 
tekort schiet, namelijk (1) dat er meer aandacht uitgaat naar de aanwezigheid van soci-
aal kapitaal op samenlevingsniveau dan op het individuele niveau. Dit levert een over-
accentuering op van maatschappelijke activiteiten en formele, geïnstitutionaliseerde 
verbanden ten opzichte van de participatie in informele sociale netwerken. En (2) bin-
nen de sociaal kapitaaltheorie is de aandacht voor sociaal kapitaal als hulpbron in het 
dagelijkse leven - verbonden met affectieve en emotionele bindingen - veel minder 
prominent in beeld dan de ‘functionele en zakelijke verbanden waarbinnen doel-
rationeel handelen centraal staat’ (Hortulanus e.a. 2003, 340). Juist informele sociale 
netwerken en de persoonlijke relaties daarbinnen dragen bij aan sociale cohesie, zo 
stellen ze, en vormen een essentieel deel van wat onder maatschappelijke participatie 
verstaan moet worden. Ook Linders (2009) wijst in haar onderzoek naar informele zorg 
in een volksbuurt op het belang van informele sociale netwerken. Ze stelt dat Putnam 
relatief weinig aandacht besteed aan sociaal kapitaal dat door informele sociale net-
werken tot stand komt. ‘Zijn enigszins sombere visie op hoe pakweg de afgelopen der-
tig jaar in de VS de sociale verbanden tussen mensen steeds zwakker werden, zou mede 
door zijn focus op het verenigingsleven en maatschappelijk engagement vertekend 
kunnen zijn. Informele groepen kunnen als onderwerp van onderzoek minstens zo be-
langrijk zijn als formele sociale netwerken’ (Linders 2009, 46).  
 
In navolging van Putnam is er allerlei onderzoek verricht waarin de vraag besproken 
wordt of (en zo ja waarom) participatie in niet-politieke verbanden ‘burgerzin’ en poli-
tieke betrokkenheid en belangstelling voortbrengt. Over het algemeen, zo geeft Dekker 
aan, is de uitkomst van dit onderzoek: ‘People learn “civic skills” (such as how to 
participate in meetings or write letters), develop “civic virtues” (such as tolerance and 
dealing with diverging opinions), learn about what is happening in their neighbour-
hood and in the wider community, obtain political information, and are politically 
mobilized by their organizations (…)’ (Dekker 2009, 228). Dekker laat zien dat er in 
allerlei onderzoek (zowel op de schaal van afzonderlijke landen als binnen diverse 
sectoren en organisaties) statistische relaties zichtbaar worden tussen deelname aan 
vrijwillige verbanden en indicatoren als sociaal vertrouwen, pro-sociale attitudes en 
politieke betrokkenheid. Tegelijkertijd acht hij deze relaties erg bescheiden en stelt hij 
dat er weinig bewijs is voor de stelling dat er een oorzakelijke relatie ligt tussen deze 










scepcisme onderbouwt hij met ander onderzoek waarin gesteld wordt dat veel ‘mailing 
list’ organisaties niet minder resultaten boeken dan face-to-face organisaties, terwijl de 
eerstgenoemde organisaties toch weinig mogelijkheden bieden tot het opbouwen van 
vertrouwen door onderlinge interactie of sociale praktijken vormgeven waarin mensen 
hun politieke betrokkenheid kunnen uitdrukken. Veel van deze vrijwillige verbanden 
zijn bovendien zo homogeen van samenstelling, zo gespecialiseerd en zo gericht op een 
vrij beperkt gemeenschappelijk (leden)belang dat hun zicht op de bredere sociale en 
maatschappelijke context op de achtergrond is geraakt of er zelfs niet toe doet. Zien we 
niet een vorm van zelfselectie aan voor de mooie en bijzondere bijdrage van de civil 
society, zo vraagt hij zich af. In het verlengde van deze zelfselectie: zijn de huidige 
vrijwillige verbanden dan niet veel meer ‘pools of democracy’ in plaats van de ‘schools 
of democracy’ waarover vaak wordt gesproken (Van der Meer en Van Ingen 2009)? 
Het is een vaak voorkomend punt in het debat over Putnam’s sociaal kapitaal waar 
Dekker hier naar verwijst, namelijk de vraag of er binnen ‘civic groups’ sprake is van 
een socialisatie-logica (groepsleden ontwikkelen een socialer waardepatroon dat ook 
op den duur maatschappelijk doorwerkt) of dat er vooral sprake is van vormen van 
zelfselectie en selectieve rekrutering die zouden verklaren waarom deze ‘civic groups’ 
hoger scoren op de ladder van sociale attitudes. Hooghe (2009) maakt aannemelijk dat 
het niet zozeer of-of is maar dat socialisatie en zelfselectie elkaar versterken: ‘Als ge-
volg van zelfselectie ontstaat immers een heel specifieke groepscontext, waarbinnen 
bepaalde normen en waarden gedijen en verder bevorderd worden. Binnen die groeps-
context kan dan socialisatie optreden binnen het sociaal wenselijk geacht waardepa-
troon. Actoren kiezen dus zelf de interactiecontext waarbinnen ze met anderen omgaan, 
maar eenmaal die keuze gemaakt, worden ze vervolgens beïnvloed door hun omgeving’ 
(Hooghe 2009, 112). 
 
Dekker laat tevens zien dat de huidige tijd een ander beeld van de civil society ver-
langt, namelijk niet een maatschappelijk domein dat zich grotendeels buiten de markt 
en de overheid bevindt - en waarvan het unieke belang als zodanig gekoesterd zou 
moeten worden - maar een dat met markt en overheid in meer of mindere mate ver-
vlochten is. Burgerzin en actief burgerschap wordt in alle drie de maatschappelijke 
sferen (staat, markt en civil society) verlangd en kan daarbinnen tot bloei komen. Wel-
licht zijn de onderlinge grensgebieden - daar waar twee of meer sferen elkaar raken in 
nieuwe, meer hybride constructies - wel het meest interessant. Dekker stelt dat de civil 
society niet het monopolie heeft op de ontwikkeling van burgerschap en burgerschaps- 
waarden en wijst hierbij - citerend uit onderzoek van Estlund (2003) - op het belang 
van ontwikkelingen in de sfeer van de arbeid en bij de overheid: ‘For the vast majority 
of people, the workplace (or, earlier than this, the educational establishment and much 
later perhaps the care institution) is much more important than a club or other volun-
tary leisure association for learning to get along with non-related fellow citizens,      
acknowledging common interests, developing relationships of trust, talking about so-
cial problems, and possibly debating political issues. In the world of work, people find 
it necessary to get along and get things done with others with whom they would not  
otherwise choose to associate’ (Estlund 2003, geciteerd door Dekker 2009, 232). Ook 
de overheid (lokaal en nationaal) is sterk verbonden met de civil society daar ze vaak 
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garandeert. Dekker stelt op basis van niet nader genoemd Nederlands onderzoek dat 
pure burgerinitiatieven eerder uitzondering dan regel zijn en dat over het algemeen 
bestaande organisaties en instituties er vanaf het begin al bij betrokken zijn. Dit is niet 
op voorhand negatief of positief; al naargelang de context kan hier pas een oordeel 
over uitgesproken worden, zo stelt Dekker. Een nieuw burgerinitiatief kan zich te snel 
afhankelijk maken van lokale overheidsgelden of de lokale agenda, maar ook is het 
mogelijk dat bepaalde nieuwe initiatieven juist beter worden qua opzet wanneer ze - ter 
verkrijging van publieke gelden of erkenning - duidelijk hebben moeten maken op 
welke wijze ze zich open stellen voor allerlei groepen burgers of hoe ze zich zichtbaar 
in de wijdere context van de (lokale) samenleving wensen te positioneren.  
 
9.3.3 Van Tocqueville via Putnam naar Lichterman 
 
Van andere aard en tamelijk fundamenteel van karakter is de kritiek die Lichterman 
(2005, 2006, 2009) heeft op de sociaal-kapitaaltheorie van Putnam. Het is kritiek die 
van waarde is voor de professionele en vrijwillige inzet binnen sociaal werk en om 
deze reden gaan we hier nader op in. Lichterman deed onderzoek binnen negen lokale 
religious groups en hun projecten voor samenlevingsopbouw en heeft op basis hiervan 
zijn zienswijze op de ‘sociale spiraal’ uitgewerkt. In het kort stelt hij dat er een duide-
lijke relatie is tussen het karakter van de interactie binnen een ‘civic group’ en de aard 
van de verbindingen die ze aangaan en koesteren met de wereld om hen heen.100 Daar-
om is het van belang niet al te instrumenteel te denken over vormen van burgerpartici-
patie maar de wijze waarop mensen actief zijn en worden nader te onderzoeken. Het 
leerproces dat ze binnen onderlinge hulprelaties en binnen deze ‘civic groups’ vorm-
geven, de wijze waarop ze zich manifesteren en onderling verbinden, staat in relatie 
met de wijze waarop ze naar buiten treden: ‘Comparing groups he found that suc-
cesfull bridges outward depend on group customs which invite reflective, critical dis-
cussion about a group’s place amid surrounding groups and institutions.’ (achterflap 
boek Lichterman, 2005). Het is deze ‘groepsstijl’ die ervoor zorgt, beter gezegd ervoor 
kan zorgen, dat groepen burgers in staat zijn ‘bridging ties’ te creëren naar anderen en 
naar de wijdere context. Volgens Lichterman is er een meer diepgaand beeld nodig dan 
de metaforen van ‘bonding’ en ‘bridging’ omdat deze op zichzelf nog weinig zeggen 
over het proces dat zou leiden naar de mogelijke positieve maatschappelijke effecten 
die er aan worden verbonden. Zoals ze ook weinig zeggen over de aard en kwaliteit 
van verschillende typen sociale relaties die burgers met elkaar aangaan. In plaats van 
de telescoop van Putnam is in dit kader eerder een microscoop nodig, zo stelt hij. Lich-
terman hekelt het gangbare denken in termen van sociaal kapitaal, waarbij de termen 
‘bonding’ en ‘bridging’ niet nader geoperationaliseerd worden en ook het fenomeen 
dat deze in de praktijk niet nader worden onderzocht. Hij maakt met zijn opmerkingen 
deel uit van een bredere stroming van onderzoekers (zie voor een overzicht onder meer 
Dahlgren 2006) die op het terrein van actief burgerschap de nadruk leggen op de leer-
processen die verbonden zijn met sociale ‘trial-and-error’ praktijken. De ontwikkeling 
van sociale netwerken is verbonden met alledaagse leerprocessen, zo stellen ze, waarin 
concrete competenties op het terrein van interactie en het aangaan van de dialoog de 











De stelling van Lichterman is dat velen ‘civic groups’ een warm hart toedragen, maar 
dat er maar weinigen zijn die deze groepen werkelijk van nabij observeren. Wanneer 
ze dat wel zouden doen, zouden ze hun beeld van de maatschappelijke waarde van 
‘civic groups’, die toch zo vanzelfsprekend ermee verbonden is in hun ogen, niet meer 
stand kunnen houden. Lichterman komt op basis van zijn onderzoek onder religieuze 
groepen en de (sociaal-culturele) projecten die ze vormgeven tot een andere, meer 
kwalitatieve focus, namelijk die op de interne (groeps)dynamiek en de communicatie 
die zich binnen groepen actieve burgers afspeelt. Niet op voorhand zijn netwerken of 
associaties van groepen burgers volgens hem te kwalificeren als verbanden die positief 
bijdragen aan actief burgerschap, aan de lokale democratie of aan de instandhouding 
van publieke diensten. En mochten ze daar wel aan bijdragen dan is veel meer de alle-
daagse interactie binnen deze vrijwillige verbanden daaraan debet. Groepsstijl om-
schrijft Lichterman als volgt: ‘Group style is a recurrent pattern of interaction that 
arises from a group’s taken-for-granted understandings about how to be a good 
member in a group setting. Group style is how people coordinate themselves as a 
group; there are different ways to be together as a group, and thus different group 
styles. (…) group style need not be unique to one setting or group but potentially 
recurs in many settings across groups; group styles belong to broader cultural reper-
toires. At the same time, one organization may host more than one style in different 
settings of the organization’ (Lichterman 2006, 539). Het concept van de groepsstijl 
richt zich op de informele patronen van gewoontes die binnen een organisatie of ver-
band zichtbaar worden, voortkomen uit interactie in specifieke settings, en daardoor 
ook in stand blijven. De groepsstijl kan betekenisvol zijn voor de betrokkenen, ook al 
kan deze wellicht weinig productief zijn of door anderen zelfs afgewezen worden. 
Lichterman noemt het ironisch dat het sociaal kapitaal concept het startpunt is gewor-
den voor de studie van ‘civic engagement’, terwijl de kern van ‘civic life’ bestaat uit 
de onderlinge communicatie, het gesproken woord en de intermenselijke betrekkingen. 
Hij brengt zijn kritiek zo fundamenteel dat hij deze groepsstijl - met enig voorbehoud - 
plaatst zowel tegenover het  sociaal kapitaal concept van Putnam als ook als alternatief 
ervoor. Hij stelt bovendien dat het beter past in de inzichten die Tocqueville twee eeu-
wen terug al ontwikkelde.  
 
Tocqueville ligt aan de basis van veel studies die momenteel naar vrijwillige associa-
ties worden verricht en ieder die hierover publiceert of onderzoek doet, betoont zich in 
meer of mindere mate schatplichtig aan zijn geschreven teksten. Ook al wordt hij op 
heel verschillende manieren geïnterpreteerd en geherinterpreteerd, wat voorop staat, is 
dat hij in zijn tijd al oog had voor de bijzondere waarde en betekenis van ‘civic 
groups’: ‘In Tocqueville’s view, civic groups did more than introduce individuals to 
new ideas or help them accomplish goals that would be hard to pursue individually 
important as these were. He thought they would teach citizens how to do things to-
gether with a widening circle of others, heightening their sense of membership in and 
responsibility for a larger social world. Broadening members’ horizons of collabora-
tion, civic groups would empower citizens as knowledgeable, skilled, and sometimes 
wary partners in a social contract that might otherwise grant too much de facto po-
wer to the state. While other social theorists in the past hundred years have made a 
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social capital’ (Lichterman 2006, 534). Lichterman wijst op de nadruk die Tocque-
ville legt op betekenisvolle relaties die kunnen ontstaan in ‘civic groups’, doordat er 
processen in kunnen plaatsvinden op basis van onderlinge interactie waarbij men ge-
leidelijk gemeenschappelijke verantwoordelijkheid neemt voor een wijdere omgeving. 
Een ontwikkeling van ‘self-interest’ naar ‘self-interest properly understood’; van ei-
genbelang naar welbegrepen eigenbelang dus. Dit ‘Tocquevillian argument’ duidt op 
het fenomeen dat ‘civic groups’ sociale banden en betekenisvolle relaties mogelijk 
maken en bevorderen ook buiten deze groep. Hierdoor komen mensen in contact met 
andere mensen met een heel andere achtergrond die ze anders nooit hadden leren ken-
nen. Lichterman noemt dit het argument van de ‘social spiral’, dat hij ook verbindt aan 
het denken van Tocqueville waarin hij de nadruk legt op de ontwikkeling van ‘social 
capacity’ binnen vrijwillige verbanden van burgers. Deze verbanden kunnen uitdruk-
ken dat mensen zelf in staat zijn - zonder tussenkomst van overheid of markt - om 
samen te werken en hun onderlinge relaties vorm te geven. Het geheel van burgerini-
tiatieven en -verbanden kan in die zin een belangrijke tegenkracht vormen en bijdragen 
aan een meer uitgebalanceerde balans ten opzichte van andere krachten, zoals de over-
heid en de markt. Lichterman stelt overigens dat het sociaal-kapitaalconcept deze rela-




In zijn onderzoeken besteedt Lichterman aandacht aan wat hij noemt ‘plug-in style 
volunteering’, dat wil zeggen een vorm van vrijwilligerswerk waarbij voor een bepaal-
de tijd een diverse groep vrijwilligers zich belangeloos, althans onbetaald, inzet binnen 
een concreet lokaal project. Vaak is er op de achtergrond sprake van een organisatie en 
een professional die grote lijnen uitzet of bepaalde taken verdeelt. Het zijn in veel ge-
vallen vrijwilligers die een houding hebben van ‘de schouders eronder zetten’ en die 
concrete bijdragen willen leveren. Het is een vorm van vrijwilligerswerk die veel in de 
Verenigde Staten voorkomt en ook in Nederland gemeengoed is en zeker in de context 
van wijken of van vrijwillige associaties meer wordt bepleit. Met de bril van Lichter-
man op is hier niet alleen sprake van vrijwilligerswerk door mensen die begaan zijn 
met hun omgeving of die ‘het verschil willen maken’ maar is hier ook sprake van een 
‘meaningful set of group boundaries and bonds that volunteers in many organizations 
enact routinely’ (Lichterman 2006, 540). Het zijn volgens Lichterman tevens vormen 
van vrijwilligerswerk die goed passen bij de behoeften die lokale overheden hebben: er 
zijn altijd wel groepen vrijwilligers nodig die sociale projecten dragen die een korte 
termijn focus hebben. En: ‘Some conservative and neoliberal visions of democracy 
celebrate the visions of local, non-political civic groups because they expect such 
groups to be effective agents of social capacity – translated in a facile way as social 
capital. To critical observers, conservatives and neoliberals make civic groups an all 
too simple answer to economic and social problems wrought by voracious markets and 
shinkring states’ (Lichterman 2006, 560).  
 
Binnen een tweetal projecten - beide gericht op kinderen - is Lichterman (2006) op 
zoek gegaan naar de betekenisvolle relaties die binnen zo’n groep vrijwilligers bestaan 










blijven: ‘Groups have customary ways of bonding – defining members’ implicit obliga-
tions to one another. And groups have customary ways of drawing boundaries on a 
larger “social map” of groups and institutions that are like them, not like them, or 
irrelevant to them. Breaches and sudden interruptions of the routine help observers 
discern the style that has been in play’ (Lichterman 2006, 540). Wat hij zich afvraagt is 
of de oorspronkelijke stelling van Tocqueville opgaat: bevorderen ‘civic groups’ sterke 
sociale banden die ook verder reiken dan de eigen groep? Ontwikkelen mensen sociale 
vaardigheden, betekenissen en waarden binnen deze groepen die hen stimuleren om in 
hun wijdere sociale omgeving een belangrijke rol te spelen en - mede daardoor - bij te 
dragen aan instandhouding en ontwikkeling van de civil society en aan vormen van 
lokale democratie? In moderne termen: is hier sprake van ‘burgerkracht’ die duurzaam 
is, dat wil zeggen ook op de wat langere termijn bijdraagt aan minder overheidsbe-
moeienis? Kan deze burgerkracht zich ontwikkelen tot een belangrijke tegenkracht, 
namelijk tegen marktinvloeden en ongewenste of overbodige overheidsbemoeienis? 
Wordt het sociale gehalte van de samenleving erdoor versterkt? Lichterman draaide 
twee jaar lang als vrijwilliger mee in dit type plug-in style volunteering en wat hij vond, 
gaf toch een tamelijk ander beeld. Enkele observaties: 
 
‘(…) plug-in volunteering did not necessarily cultivate any broader, more collectively 
responsible meanings of how “I” am part of “we” the way social capital’s Tocque-
villian aspirations might imply. And rather than boosting volunteers’ capacity to work 
interdependently, volunteering made us dependent on an organizer and a social service 
staff who set the parameters of the program, defined the youthful service population for 
the volunteers, and made themselves available to police the served if necessary; that 
was customary too. Customs of volunteering, in summary, produced a modular, limited 
style of civic engagement, one that arguably is widespread in the United States but 
does not meet the neo-Tocquevillian definition of social capital’ (Lichterman 2006, 
541-542). 
 
‘At my first Fun Evening, I discovered that other volunteers had wondered on their 
own what I was wondering: What exactly were we supposed to do beyond being watch-
ful? Since directions issued from Polly, I had assumed I must have missed out on some 
of them, having heard only the directives regarding security. I asked Clarisse if she 
knew what to do as a volunteer. She mused that she “never really knows what to do at 
these things.” She said it lightly; it did not bother her. It seemed customary. Other 
volunteers told me they did not really know exactly what to do either, beyond keeping 
kids in and drugs and weapons out, and their tone suggested that they were not worry-
ing about it either. “Doing” did not have to mean “doing-with.” They wandered 
around, watching, looking interested in whatever the kids were doing. The same hap-
pened at my second, third, and fourth Fun Evening. (…) As volunteers, we were “doing 
alongside,” not doing together collaboratively’ (Lichterman 2006, 545). 
 
‘At my third stint, a long-time URC volunteer aged 78 told me she liked the “doing” 
too, and she liked to “see the children.” During my stints, no one ever commented on 
the opportunity to see or work with other volunteers or program directors. Fun Eve-
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‘It would be a mistake to conclude that Fun Evenings volunteers really did not consti-
tute a group, had no group bonds, and thus is not a proper candidate for this analysis. 
At each Fun Evening, Polly made a point of introducing us to at least one other volun-
teer and pointed out the pizza, pop, and coffee that someone somewhere always made 
appear. The cue, if anyone needed it, was obvious: It would have been rude simply to 
ignore other volunteers and focus exclusively on kids. This was not “bowling alone.” 
We were creating the relationships of a temporary, contingent group. These deserve to 
be understood in their own terms; they simply were not the horizontal, long-term, res- 
ponsibility-generating relationships projected in Tocquevillian thinking. They offered 
conveniently short-term opportunities for people who wanted to be active, doing some-
thing, in relation to kids that everyone assumed were more likely than affluent kids to 
encounter drugs or violence. We could not know whether the assumption was correct 
but it defined the kids for the volunteers. Observations here suggest that relationships 
created at Fun Evenings, by themselves, were unlikely to broaden horizons and culti-
vate social capacity over time as the social capital concept invites us to assume. A 
volunteer who kept coming back for more Fun Evenings during the 2 years that I ob-
served the project would have learned Polly was responsible for the program and its 
social map and our job was to do-alongside one another, under Polly’ (Lichterman 
2006, 546). 
 
‘In neither Summer Fun nor Fun Evenings did I see volunteers using their frustrations 
as spring-boards to planning things together to do with the kids. Interaction in each 
program ratified that volunteers were individual agents pursuing their tasks, while 
someone else remained responsible for defining the relationships of the program. 
These were sites of civic engagement, and volunteering in these sites counts in indices 
of social capital – but by social capital’s neo-Tocquevillian definition it is not clear 
why this kind of volunteering counts. Plug-in style volunteering produces other goods, 
including the good of giving kids a fun or safe time. But the social capital framework 
cannot identify the gap between the Tocquevillian vision and the realities of plug-in 
style volunteering on the ground. Summer Fun’s parent group, Park Cluster, did de-
velop in a Tocquevillian direction, even if its summer camp did not. The contrasts as 
well as continuities between Park Cluster and the two volunteer projects strengthen the 
case for studying group style and its consequences, rather than resting content with the 
social capital concept as a proxy for Tocquevillian arguments’ (Lichterman 2006, 
549). 
 
Het beeld dat uit deze observaties (en ook vele andere van Lichterman) naar voren 
komt is dat van lokale of wijkgebonden sociale programma’s die overeind gehouden 
worden door oproep-vrijwilligers of interim-vrijwilligers die onderling weinig voorbe-
reiden of overleggen en ook niet zoveel binding met elkaar hebben of hoeven te heb-
ben. Deze vrijwilligers zijn afhankelijk van kaders die elders zijn uitgezet en hebben 
daar ook niet veel invloed op. Sowieso wordt ook niet van ze verwacht om het pro-
gramma voor de kinderen eens onder de loep te nemen of te verbeteren of om zich te 
verdiepen in de situatie van deze kinderen en in andere programma’s die er voor kin-
deren zijn in hun wijk. Het gaat hier om maatschappelijke inzet met een over het alge-










zijn vooral taakgeoriënteerd. Elders noemt Lichterman (2009) deze taakoriëntatie de 
cultureel dominante standaardbenadering in de Verenigde Staten van burgergroepen 
waarbij het tijdverspilling heet wanneer de onderlinge groepsrelaties of de relaties 
binnen de wijdere sociale omgeving aan de orde dienen te komen. In zijn onderzoek 
bleken de meeste leden van religieuze groepen ‘hoe begeesterd ze ook waren, behoor-
lijk gefrustreerd geraakt op het punt van het creëren van duurzame verbindingen met 
mensen met een lager inkomen, met andere groepen of met overheidsinstellingen. 
Hooggestemde retoriek over het belang van het creëren van dit soort verbindingen 
vonden de meeste kerkgangers pure tijdverspilling, iets dat enkel weggelegd was voor 
bureaucraten of specialisten, maar duidelijk geen taak voor gewone burgers. Ze ble-
ven vastzitten aan vastgeroeste ideen over hoe ze een “goede” groep moesten creëren’ 
(Lichterman 2009, 181). Eliasoph (2009), die met Lichterman onderzoek deed, noemt 
dit type van de interim-vrijwilliger nutteloos omdat deze vrijwilligers onvoldoende in 
staat of bereid waren om de kinderen (en ook hun ouders, de school, de woonomge-
ving) goed te leren kennen. Binnen huiswerkbegeleiding, persoonlijke gesprekken of 
binnen culturele activiteiten gaven deze vrijwilligers blijk van hun onvermogen door 
hun ongeïnteresseerdheid, of door hun snelle meegaandheid met beweringen van deze 
kinderen, of door tegenstrijdige adviezen te geven wat betreft school, of door onvol-
doende op de hoogte te zijn van de leefomgeving van deze kinderen. Bovenal helpt 
het kinderen niet wanneer ze elke dag een andere ‘helper’ hebben, zo stelt ze. Lich-
terman oordeelt niet zozeer dat dit werk niet gedaan zou moeten worden of dat het 
voor de betreffende kinderen niet zinvol zou zijn, maar dat hij in dit type werk weinig 
herkent van de aspiraties die Tocqueville twee eeuwen terug heeft verwoord en die nu 
zo sterk verbonden worden met de vrijwillige inzet van burgers. Zijn schets van de 
wijze waarop dit type werk plaatsvindt, stelt vragen bij de kwaliteit van dit werk: moe-
ten we blij zijn met dit type projecten waaruit sociale professionals zich grotendeels 
hebben teruggetrokken en waarvan de lokale overheden aangeven dat ze deze om aller-
lei redenen willen ‘teruggeven’ aan burgers? Is er in de ontwikkeling van actief bur-
gerschap (nog) sprake van een kwalitatieve toets of is het enkele feit dat burgers gro-
tendeels er verantwoordelijkheid voor dragen al voldoende resultaat? 
 
Het belang van betekenisvolle communicatie over sociale banden 
 
Wat verder uit deze en andere observaties van Lichterman blijkt, is dat dit type vrijwilli-
ge inzet niet alleen kwalitatief veel beter opgezet zou kunnen worden, maar dat het ook 
zou kunnen bijdragen aan ‘bridging’ en aan lokale sociale doelstellingen wanneer er 
ruime aandacht besteed zou worden aan gewoontes en interacties binnen zo’n groep. 
Wanneer het deel uitmaakt van de werkwijze en gewoontes van zo’n groep dat gereflec-
teerd wordt op het werk en op de plaats van de groep in de wijdere lokale context - ook 
ten opzichte van andere organisaties en instituties - dan komt een aantal van de aspira-
ties van Tocqueville al dichterbij. Deelname als vrijwilliger aan dit type werk betekent 
niet dat de eigen politieke horizon wordt verbreed of dat er duurzame relaties met ande-
ren ontwikkeld worden. Want hoe wordt er binnen zo’n groep over ‘het bouwen van 
bruggen’ gesproken? Zijn er noties van sociale of culturele verschillen, van economi-
sche ongelijkheden die binnen zo’n groep vrijwilligers worden bediscussieerd en die 
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vrijwilligerswerk?  Al met al laat Lichterman zijn twijfels zien bij de vraag of er sprake 
is van een ‘sociale spiraal’.101 Positief geformuleerd: daar waar hij wel de werking van 
deze spiraal in zekere mate herkent binnen ‘civic groups’ is dit vooral afhankelijk van 
de aard van de interacties binnen deze groepen (waaronder ook de vermogens tot reflec-
teren en communiceren) en de soort relaties die ze op basis hiervan aangaan met mensen 
en organisaties in een wijdere context. Wanneer er binnen zo’n groep een klimaat be-
staat waarin het gewoon is om het werk in een wijdere context te bespreken en er ook op 
het eigen handelen wordt gereflecteerd, met alle discussies en mogelijke conflicten van 
dien, dan wordt aan belangrijke voorwaarden van ‘bonding’ en ‘bridging’ voldaan. Aan 
de basis hiervan - dit alles nog volgens Lichterman - ligt communicatie. En dit was vaak 
de grote afwezige binnen de voorbeelden die hij onderzocht, zoals ook de reeks citaten 
laten zien die we hiervoor weergaven. Communicatie over sociale banden creëert so-
ciale banden: ‘Listening closely to group communication is crucial if we want to under-
stand how a group creates bonds, how the group spirals outward’ (Lichterman 2005, 
16). Want op welke wijze formuleren de leden van een ‘civic group’ zelf het werk dat ze 
doen, hoe praten ze over het smeden van sociale banden? Lichterman vond binnen een 
groep dat er discussie was hierover tussen twee ‘stromingen’ leden: een groep die vooral 
vrijwilligerswerk wilde verrichten als ‘helpers’ van professionele sociaal werkers rond-
om concrete ‘hulpprojecten’ (maaltijden verzorgen, kleding inzamelen, buurtevenemen-
ten organiseren), en een andere groep die ‘partners’ wilde zijn van actieve bewoners en 
sociale professionals. ‘Toen partnerschap dominant werd in het begrijpen van de civiele 
banden nam de groep een nieuw ambitieus project op zich. Ze werkten aan het organi-
seren van publieke goederen voor de buurt, ze zetten vertegenwoordigers van de stede-
lijke onderwijsraad aan om te luisteren naar de grieven van de buurtbewoners over de 
lokale school en ze participeerden in het burgerforum zodat ze buurtleden in hun eigen 
woorden konden horen spreken over de buurt’ (Lichterman 2009, 188). Zo’n discussie 
binnen een ‘civic group’ is niet alleen interessant en ook veelzeggend over de wijze 
waarop actieve vrijwilligers zelf hun inzet zien en wensen te zien. In zo’n discussie is 
dan de vraag aan de orde welke definitie van waardevolle sociale relaties binnen zo’n 
‘civic group’ gehanteerd wordt. 
 
Lichterman stelt aldus dat hij niet zozeer geïnteresseerd is in de sociaal-
kapitaalbenadering die de nadruk legt op aantallen actieve vrijwilligers of groepen bur-
gers (of de intensiteit en frequentie van de onderlinge bindingen) en waarbinnen vragen 
aan de orde zijn als waarom bepaalde mensen meer participeren dan andere of waarom 
bepaalde verbanden van burgers meer burgers weten te activeren dan andere. Hij is meer 
geïnteresseerd in het proces van betekenisverlening (dat wil zeggen de dagelijkse ge-
sprekken over politieke en morele kwesties) dat binnen deze groepen plaatsvindt, de 
wijze waarop relaties tussen burgers zich ontwikkelen of in de vraag waarom burgerini-
tiatieven slagen of falen in het bereiken van hun doelstellingen. Wanneer we hier de 
bevinding van Dekker (2009) terughalen dat steeds meer burgerinitiatieven of vrijwilli-
ge associaties in hybride contexten plaatsvinden dan is er nog een ander element dat 
licht werpt op deze benadering van Lichterman. Van verschillende kanten (zie onder 
meer Smith and Lipsky 1993, Eliasoph 2009) is de ontwikkeling beschreven dat de 
‘klassieke vrijwilligersorganisatie’ op de achtergrond is geraakt en is ingeruild voor 










lokale overheidsgelden en gelden die uit de markt worden verkregen. Vaak zijn dit type 
organisaties lokaal actief op het terrein van gezondheidszorg, educatie, buurtgerichte 
activiteiten voor kinderen en jongeren en dergelijke. In deze organisaties wordt de logi-
ca van het aloude vrijwilligerswerk gemengd met die van de staat, de markt en ook met 
de logica van de (nog) aanwezige professionals. De vraag die Eliasoph (2009) zich stelt, 
is of er binnen dit type organisaties nieuwe, andere organisatorische vormen en patronen 
gaan ontstaan waarin de botsingen tussen meerdere logica’s verdisconteerd zijn. Ze stelt 
dat de bureaucratische logica (billijkheid, meetbare criteria, duidelijke regels, persoon-
lijke neutraliteit) slecht of verkeerd kan uitpakken voor een organisatie die vooral door 
vrijwilligers draaiende wordt gehouden. Deze vrijwilligers willen met hun vrijwillige 
inzet van betekenis zijn, ‘gewoon’ iets doen of voor kinderen en jongeren de sfeer van 
een hechte familie creëren: ‘Overheid, non-profitorganisatie, vrijwillige associatie, 
familie, gemeenschap en traditionele cultuur botsen hier op elkaar. Hoe verlopen de 
dagelijkse gesprekken binnen een dergelijke hybride organisatie? Behandelen de leden 
elkaar als familieleden omdat die organisaties als “gezinsvervangend” beschreven 
worden? Als het ook gedeeltelijk overheidsinstellingen zijn, behandelen mensen elkaar 
dan als “klanten”? Als het gedeeltelijk ook vrijwilligersgroepen zijn, behandelen deel-
nemers elkaar dan ook als medevrijwilligers? Of zorgt deze mix voor iets geheel 
nieuws? De botsing van deze heel verschillende werelden zorgt voor allerlei morele en 
politieke dilemma’s bij de deelnemers’ (Eliasoph 2009, 137). En hoe verhoudt dit alles 
zich tot de professionele logica? Hoe kijken professionals vanuit hun deskundigheid en 
professie aan tegen de kwaliteit van de inzet van vrijwilligers of tegen het gegeven dat 
hun werk en hun organisatie niet meer kan voortbestaan zonder de inzet van vrijwil-
ligers? Het werk van deze vrijwilligers is niet alleen onmisbaar, maar past vooral in de 
nieuwe legitimering van dit type organisaties, namelijk dat ze - dankzij die vrijwillige 
inzet - meer geworteld zouden zijn in de lokale samenleving en/of beter in staat geacht 
worden tegemoet te komen aan de vragen van burgers. Maar wat nu - zo vraagt Eliasoph 
zich af - als het werk van deze vrijwilligers het werk van de sociale professional onder-
mijnt: ‘Zijn vrijwilligers inderdaad symbolisch zo belangrijk dat we het niet erg vinden 




De rol van sociale professionals verandert in de opkomende participatiemaatschappij 
van ‘zelf doen’ (in een aanbodgerichte benadering) naar ‘anderen leren doen’ en aan 
dat laatste in alle mogelijke vormen (ondersteunen, faciliteren, coachen  en onder-
zoeken van de vraag) bijdragen. Deze verschuiving in het professionele handelen is 
enerzijds gediend met een perspectief op de politieke dimensie van actief burgerschap, 
dat wil zeggen een perspectief op de waarden die hierbij in het geding zijn. Anderzijds 
is een perspectief op de procesmatige benadering van de ontwikkeling van actief bur-
gerschap van belang, dat wil zeggen: op welke wijze kan actief burgerschap het beste 
bevorderd worden en welke burgerschapscompetenties bij burgers zijn daarin van be-
lang? Dit hoofdstuk brengt in beeld dat beide perspectieven met elkaar samenhangen.  
 
De interviews en focusgroepen (hoofdstuk 6 en 7) lieten zien dat middenmanagers en 
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dat wil zeggen vanuit een methodisch perspectief. In hun denken over burgerbetrok-
kenheid en de bevordering van actief burgerschap staat niet zozeer het einddoel cen-
traal, maar de weg ernaar toe en de professionele rol die ze daarin kunnen spelen. 
Daarbinnen leggen ze een nadruk op het werken aan handelingscompetenties van bur-
gers. In dit hoofdstuk (en algemener ook in hoofdstuk 3) is deze nadruk op de ontwik-
keling van burgerschapscompetenties en het creëren van ‘leerruimten’ (bijvoorbeeld 
bewonersinitiatieven of informele verbanden) waarin burgers belangrijke ‘democrati-
sche ervaringen’ kunnen opdoen en competenties kunnen aanleren, nader uitgewerkt.   
 
Twee thema’s op het terrein van een sociaal-participatieve benadering van burgerschap 
zijn in dit hoofdstuk aan bod gekomen, te weten (1) burgerschapsvorming in het on-
derwijs (bouwsteen 1) en (2) sociaal kapitaal en participatieprogramma’s (bouwsteen 
2). Eerstgenoemde bouwsteen maakt duidelijk dat de bevordering van actief burger-
schap in sterke mate verbonden is - en dient te worden - met waarden die hierbij in het 
geding zijn. Binnen burgerschapsvorming in het onderwijs is de discussie aanwezig 
over het belang van het opdoen van ervaring binnen levensechte praktijken. Bij deze 
bouwsteen hebben we aansluiting gezocht bij het denken van Dewey, Biesta en De 
Winter die de burgerschapspraktijken van burgers zelf centraal stellen, waarin het ge-
meenschappelijke ‘doen’ voorop staat. De tweede bouwsteen zoomt nader in op het 
belang van georganiseerde verbanden die deel uitmaken van de ‘civil society’ en op de 
ontwikkeling en instandhouding van informele sociale netwerken. Vertrekpunt is hier 
de sociaal-kapitaaltheorie van Putnam en de kritiek die met name van de kant van 
Lichterman (mede gefundeerd op Tocqueville) op basis van zijn onderzoek is geko-
men. Lichterman schetst in zijn onderzoek een beeld van burgers die instrumenteel wor-
den ingezet in allerlei lokale projecten, meer als ‘helpers’ dan als ‘partners’ zogezegd. 
Hij stelt dat hij niet zozeer geïnteresseerd is in de sociaal-kapitaalbenadering die de 
nadruk legt op aantallen actieve vrijwilligers of groepen burgers (of de intensiteit en 
frequentie van de onderlinge bindingen) en waarbinnen vragen aan de orde zijn als 
waarom bepaalde mensen meer participeren dan andere of waarom bepaalde verbanden 
van burgers meer burgers weten te activeren dan andere. Hij legt de nadruk op het pro-
ces van betekenisverlening, dat wil zeggen de dagelijkse gesprekken over politieke en 
morele kwesties die binnen deze groepen plaatsvinden en de wijze waarop relaties tus-
sen burgers zich ontwikkelen. Bestaande burgerinitiatieven of vormen van burgerbe-
trokkenheid, zo laten Lichterman en Eliasoph zien, zijn niet op voorhand ‘wenselijk’ of 
‘goed’. Daarmee benadrukken ze dat termen als ‘eigen kracht’ en ‘burgerkracht’ weinig 
zeggend zijn (en in de praktijk ook lastig tot ontwikkeling komen) wanneer ze niet ver-
bonden worden met de normatieve doelen die burgers zelf wensen te realiseren (zie ook 
Van der Veen 2001) en met een visie op wat burgers zelf verstaan onder betekenisvolle 
burgerschapspraktijken. Lichterman stelt bovendien dat met name professionals de taak 
hebben om aan deze ontwikkeling van de ‘social spiral’ een bijdrage te leveren. Het is 
de vraag of deze taak in beeld is nu de verhoudingen tussen burgers en professionals 
geleidelijk verschuiven. In het slothoofdstuk komen we hierop terug en verbinden we de 
bevordering van deze ‘social spiral’ met de aansturing van teams door middenmanagers 
en de positie van middenmanagers in het lokale sociale domein. 
 








































































































In dit slothoofdstuk trekken we uit de theoretische en empirische zoektochten conclu-
sies en trachten we beide met elkaar te verbinden. De verschillende lijnen die in dit 
onderzoek de revue zijn gepasseerd worden hier kort samengevat, de belangrijkste 
conclusies komen aan bod en van hieruit wordt tevens ingaan op enkele actuele kwes-
ties die actief burgerschap,  de rol van middenmanagers en de toekomst van welzijns-
organisaties betreffen. We beginnen met een paragraaf (paragraaf 2) over het onder-
zoek en de dubbele focus die er in is betracht. Vervolgens worden in paragraaf 3 de zes 
onderzoeksvragen beantwoord. We sluiten af met een paragraaf waarin gereflecteerd 
wordt op dit onderzoek (paragraaf 4).  
10.2 De dubbele focus in het onderzoek 
In dit onderzoek staan middenmanagers van brede welzijnsorganisaties centraal. De 
onderzochte middenmanagers sturen teams van uitvoerende professionals aan die vaak 
wijkgericht werken en in nauw contact staan met vrijwilligers en cliënt- of klanten-
groepen. In het eerste hoofdstuk veronderstelden we dat deze middenmanagers niet 
alleen binnen hun organisaties op een sleutelpositie zitten (verbonden met operationele 
én strategische keuzes) maar tevens een sleutelrol kunnen vervullen in de huidige loka-
le ontwikkelingen binnen sociaal werk. Als leidinggevende zijn ze als representant van 
hun organisatie verbonden met allerlei lokale netwerken en keuzeprocessen. We spra-
ken uit dat in hun positie niet alleen veel informatie samenkomt, maar zich ook allerlei 
dilemma’s en spanningen voordoen die voortkomen uit diverse veranderingen in de 
uitvoeringspraktijk. Ze hebben zich gecommitteerd aan een dynamisch en lastig be-
leidsdossier waarover veel maatschappelijke discussie plaatsvindt en ze opereren in 
complexe verhoudingen en met meerdere samenwerkingspartners. In deel I hebben we 
de positie van middenmanagers in de sociale sector geplaatst tegen het decor van de 
transformatie van de verzorgingsstaat en de veranderingen die zich op lokaal niveau 
voordoen. De lokale transities gaan gepaard met bezuinigingen en vragen tegelijkertijd 
van bestaande organisaties dat ze opnieuw nadenken over hun kernfunctie en over de 
inzet van professionals. Versterking van de frontlinie, ruimte geven aan professionals 
en een grotere rol voor burgers zijn nu binnen de sociale sector nieuwe bakens.  
 
De wisselwerking tussen instituties en actief burgerschap 
 
Van begin af aan lag er - in het verlengde van de keuze voor middenmanagers - een 
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aan de positie en taken van deze middenmanagers en (via hen) tevens aan de huidige 
veranderingen die zich op lokaal niveau en in dit deel van de sociale sector (het soci-
aal-culturele domein) voltrekken. In het eerste hoofdstuk formuleerden we dan ook dat 
het voorliggende onderzoek tot doel heeft (1) om door middel van de focus op mid-
denmanagers in beeld te krijgen of (en hoe) de innovatie in de sociaal-culturele sector 
op lokaal niveau momenteel gestalte krijgt en (2) om hun rol en positie als veronder-
stelde sleutelpersonen in dit geheel nader te onderzoeken en van een theoretisch fun-
dament te voorzien. In het gehele onderzoek waren we zowel benieuwd naar mogelijke 
veranderingen in de rol van de middenmanager in dit type kennisorganisatie ten tijde 
van de nieuwe aanspraken die momenteel van toepassing zijn (Welzijn Nieuwe Stijl, 
resultaatgericht werken, actief burgerschap) als naar de wijze waarop deze midden-
managers, en ‘hun’ uitvoerende professionals en directeuren/managers overeenstem-
men en/of van elkaar verschillen in de wijze waarop ze richting geven c.q. wensen te 
geven aan de bevordering van actief burgerschap en hoe ze de rol zien van middenma-
nagers hierbinnen. Deze dubbele doelstelling heeft geresulteerd in een meer complex 
onderzoek, waarbij we ‘winst’ wilden behalen uit de nadrukkelijke verbinding tussen 
de literatuurstudie en de interviews en de focusgroepen betreffende deze veronderstelde 
‘sleutelrol’ van middenmanagers.   
 
In de kern wordt in dit onderzoek de wisselwerking tussen (intern)organisatorische 
vraagstukken en de nadruk op de bevordering van actief burgerschap geproblemati-
seerd. De ontwikkelingen in de verzorgingsstaat werken door in lokale transities, mede 
als gevolg daarvan dienen welzijnsorganisaties te veranderen en dit beïnvloedt weer de 
rol en taken van de middenmanager. Middenmanagers zijn verantwoordelijk voor de 
aansturing van werkprocessen van uitvoerende professionals en ze opereren zowel in 
een verticale lijn binnen hun organisaties als horizontaal naar andere lokale partners en 
organisaties (Bason 2010). In dit onderzoek is dit horizontale en verticale scharnierpunt 
c.q. spanningsveld, samenkomend in de positie van middenmanagers, vanuit theorie en 
empirie in kaart gebracht, met een nadruk op de betrokken actoren en op handelings-
praktijken waarin nieuwe aanspraken op burgerschap naar voren komen en in wissel-
werking staan met verschuivingen in de institutionele omgeving. Van hieruit is inge-
zoomd op de rol van middenmanagers ten aanzien van kenniscreatie en innovatie. Het 
onderzoek laat zien dat datgene wat zich binnen organisaties afspeelt - en ook in de tijd 
verschuift - in directe wisselwerking staat met allerlei omgevingsfactoren en wellicht 
het meest zichtbaar samenkomt in de positie van deze middenmanagers. Het hoofdstuk 
over actief burgerschap (hoofdstuk 3) maakt duidelijk dat het concept ‘burgerschap’ 
ingebed is in deze politieke en culturele context en opgevat kan worden als een      
verschuivende constructie die voortdurend opnieuw wordt gedefinieerd. Het ligt voor 
de hand dat de welzijnsorganisaties die in dit onderzoek centraal staan zich hiertoe       
- steeds weer - dienen te verhouden.102 
 
Uit de theoretische verkenningen en het empirische deel van het voorliggende onder-
zoek komt het beeld van een dubbele transitie naar voren: een transitie richting een 
appèl op actief burgerschap die mede aangejaagd wordt door een sterkere lokalisering 
van het sociale domein, in verbinding met een transitie van de wijze waarop maat-










het speelveld van deze organisaties is georganiseerd. Beide transities vinden tegelijker-
tijd plaats en werken op elkaar in.  
 
10.3 Beantwoording van de onderzoeksvragen 
 
10.3.1  Innovatie in de lokale sociale sector  
 
Voor welke opgave staat momenteel de lokale sociale sector en wat zijn be-
langrijke voorwaarden voor het realiseren van innovatie binnen de lokale so-
ciale sector? (Onderzoeksvraag 1) 
De verzorgingsstaat zit in een ingrijpend proces van herziening. Gesproken wordt nu 
over de noodzaak van een ‘participatiestaat’ of een ‘sociale investeringsmaatschappij’ 
(RMO 2013) waarin burgers - meer dan voorheen - dienen te zorgen voor zichzelf en 
anderen. Pas wanneer zelfzorg en wederzijdse zorg op grenzen stuiten, komen profes-
sionals en professionele instituties in beeld, zo is de beleidsredenering. Geleidelijk 
wordt het systeem van landelijk dekkende collectieve verzorgingsarrangementen en het 
recht voor ieder op zorg naar behoefte, ingeruild voor lokale regelgeving met een na-
druk op zelfredzaamheid en inzet voor anderen. Deze transitie van de verzorgingsstaat 
doet zich niet alleen voor op het terrein van zorg- en hulpverlening, maar komt in aller-
lei maatschappelijke levenssferen naar voren. Burgers worden op vele terreinen aange-
sproken op de eigen verantwoordelijkheid, waaronder ook op vraagstukken van leef-
baarheid en veiligheid in de eigen wijk of regio, binnen het onderwijs, ten aanzien van 
de instandhouding van diverse voorzieningen (speeltuinen, bibliotheken, buurthuizen), 
bij opvoed- of gezondheidsvraagstukken, rondom betaalde arbeid en dergelijke. Ge-
sproken wordt in dit kader van een ‘sluipend proces’ (Steyaert 2011) of van een ‘in-
grijpende sociale revolutie’ (Tonkens en Duyvendak 2013) die pas sinds enkele jaren 
‘vol op stoom’ is en nog lang niet is uitgeraasd: ‘De kern van deze sociale revolutie is 
dat burgers een grotere verantwoordelijkheid krijgen voor eigen en andermans ge-
zondheid en welzijn. Zij moeten minder van de overheid verwachten en meer voor el-
kaar gaan zorgen, en meer voor en met elkaar gaan doen. Dat zou goed zijn voor de 
gemeenschapszin en noodzakelijk voor ‘onze portemonnee’ (Tonkens en Duyvendak, 
NRC 11-05-2013). 
Het belangrijkste speelveld voor deze transitie is gelegen binnen gemeenten, in modern 
jargon ook wel de ‘participatiestad’ of de ‘verzorgingsstad’ genoemd. Het sociale be-
leid is in de achter ons liggende jaren reeds gedecentraliseerd (zie de Wet maatschap-
pelijke ondersteuning uit 2007) en dit proces zal zich de komende jaren verder voltrek-
ken ook op het terrein van de jeugdzorg, AWBZ, Passend Onderwijs en de arbeidspar-
ticipatie. Door de diverse decentralisaties worden gemeenten de grootste speler in het 
sociale domein en gaan de uitgaven op dit terrein een veel groter deel vormen van de 
gemeentelijke begroting. De overheveling van rijks- of provinciefinanciering naar de 
gemeenten gaat overigens gepaard met een bezuiniging van zo’n 20% op de uitgaven. 
Nu de financiën krapper worden en de gevolgen van de bijbehorende versobering en 
verschraling in het sociale domein zichtbaar worden, is binnen en buiten de sociale 
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ervan in heftigheid toegenomen. De aanloop zat evenwel al zo’n tien jaar geleden - in 
financieel betere tijden - in de Memorie van Toelichting bij de Wmo: ‘De regering is 
van mening dat een krachtige sociale structuur nodig is, waar zelforganisatie, maat-
schappelijke binding en eigen verantwoordelijkheid een belangrijke plaats in innemen, 
die voorliggend is aan professionele arrangementen van zorg, cultuur, ontspanning en 
welzijn. De regering heeft de overtuiging dat met goede voorliggende voorzieningen en 
preventieve ondersteuning veel beter aan de wens tot sociale participatie van burgers, 
jong en oud, met en zonder beperkingen, kan worden voldaan. Professionele inzet kan 
dan bovendien veel gerichter plaatsvinden waar dat is vereist. Een collectief verzeke-
ringssysteem als de AWBZ kan dan ingezet blijven worden voor mensen met een zeer 
ernstige en langdurige zorgvraag. Daartoe zal, veel meer dan nu het geval is, een sa-
menhangend lokaal beleid op het gebied van maatschappelijke ondersteuning, wonen 
en welzijn én op aanpalende terreinen gevoerd moeten worden’ (Tweede kamer 2004-
2005, Memorie van Toelichting WMO).103   
Op lokaal niveau staat de sociale sector nu voor de ingewikkelde opgave om met min-
der financiële middelen voor ieder een zeker basisniveau in stand te houden en tegelij-
kertijd een onderbouwd  onderscheid te maken tussen burgers: meer maatwerk bieden 
voor die burgers die ondersteuning het hardste nodig hebben en tegelijkertijd in zijn 
algemeenheid de zelfredzaamheid en het eigen initiatief van burgers bevorderen. Ten 
grondslag aan deze omslag liggen slechts gedeeltelijk de teruglopende lokale financiën 
die uitmonden in bezuinigingen en welke leiden tot een meer dwingende lokale priori-
tering. Doel is een veel ingrijpender verschuiving die al veel langer wordt bepleit, na-
melijk enerzijds een versterking en verbetering van de dienstverlening in de eerste lijn 
(de ‘frontlinie’) verbonden met meer nadruk op preventie en anderzijds een minder 
zware nadruk op algemene aanbodgerichte sociale programma’s (voor ieder) en het 
begrenzen van doorverwijzing naar dure vormen van hulpverlening. Het klassieke re-
pertoire van de overheid van beteugeling van de kosten voor zorg en welzijn (budgette-
ring, hoger eigen risico, hogere eigen bijdragen, meer private financiering, aanspraken 
verkleinen) is steeds minder toereikend en werkt - zeker voor kwetsbare burgers - con-
traproductief, zoals we in hoofdstuk 2 lieten zien. Onderdeel van zo’n sterkere eerste 
lijn is dat door instituties en burgerinitiatieven meer dan voorheen aangesloten moet 
worden bij wat mensen zelf willen en kunnen, en dat meer ingezet wordt op een actieve 
rol van sociale netwerken en burgerinitiatieven. Duurzame besparingen (in tegenstel-
ling tot bezuinigingen op de korte termijn) zijn alleen te behalen wanneer sterker geïn-
vesteerd wordt in deze nabije maatschappelijke ondersteuning, en wanneer de spiraal 
doorbroken wordt die zorgt voor een nadruk op aanbodgerichte programma’s en op 
duurdere, gespecialiseerde vormen van dienstverlening (Klink 2013).  
Een transformatieve innovatie 
In hoofdstuk 4 haalden we Boonstra (2006) aan die ten aanzien van innovatie een on-
derscheid maakt tussen het vernieuwen van producten en diensten waarvoor werkne-
mers nieuwe routines kunnen aanleren (productverbetering), het maken van nieuwe 










bedrijfsprocessen worden aangepast (productvernieuwing) en drastische veranderingen 
waarin routines niet meer voldoen en organisatievormen, organisatiecultuur en werk-
processen opnieuw ontworpen moeten worden. Bij deze transformatieve innovaties 
dienen nieuwe waarden ontwikkeld te worden die aan de organisatie ten grondslag 
worden gelegd. ‘Leren in transformatieve processen betekent het zoeken naar een 
nieuwe identiteit, het opnieuw doordenken van de betekenis van de organisatie en het 
opnieuw formuleren van de maatschappelijke betekenis’ (2006, 1). De veranderingen 
waarvoor gemeenten, maatschappelijke organisaties en burgers momenteel staan, kun-
nen in deze zin het beste benoemd worden met de term ‘transformatieve innovatie’. Ze 
sluit aan bij de term ‘transformatief leren’ (Bolhuis 2009) die duidt op het opnieuw 
bezien van diep gewortelde betekenisgeving op zo’n wijze dat oude, vertrouwde kennis 
wordt gereconstrueerd, het referentiekader wordt veranderd en allerlei meer of minder 
expliciete opvattingen aan een kritisch zelfonderzoek worden onderworpen. Onderdeel 
van dit transformatief leren is dat ingegaan wordt tegen de betekenisgeving waarover   
- in de eigen organisatie of binnen de samenleving - algemene consensus bestaat. 
Daarmee is dit ‘ontrafelen en ontmaskeren van wat vertrouwd en vanzelfsprekend is’ 
(Bolhuis 2009, 59) ingrijpend van aard.  
 
Zowel binnen de sociale sector als binnen kringen van lokaal beleid en bestuur is men 
over het algemeen terughoudend om de huidige omvorming van maatschappelijke 
organisaties in verbinding met het concept van actief burgerschap te benoemen als een 
innovatie. Gesproken wordt weliswaar over de hervorming van de verzorgingsstaat, 
over transities en kantelingen, over een ‘sociale revolutie’, maar blijkbaar wordt de 
term innovatie in dit kader door beleidsmakers, lokale politici en onderzoekers niet 
passend gevonden. In dit onderzoek hebben we ervoor gekozen wel expliciet vanuit 
een innovatiebril te kijken naar deze veranderingen die zich op lokaal niveau voltrek-
ken. Een dergelijke drastische verandering (zowel voor professionals, burgers als loka-
le overheden) gaat gepaard met nieuwe waardeoriëntaties en stelt tevens eisen aan de 
wijze waarop deze gestalte dient te krijgen. In een dergelijke ‘omslag’ van een hele 
‘bedrijfstak’ doen zich vraagstukken voor die betrekking hebben op de (nieuwe) rol 
van burgers, op kennisontwikkeling en beroepsontwikkeling en op organisatieverande-
ring. In de term innovatie ligt meer een actie- en interactieperspectief besloten, waar-
mee gedoeld wordt op dynamiek en dialoog. Anders dan termen als ‘kanteling’, ‘revo-
lutie’ of ‘transitie’ is de term ‘innovatie’ sterk verbonden met sturingsvraagstukken van 
veranderprocessen. Een succesvolle innovatie op dit terrein (in wezen op elk terrein) is 
sterk afhankelijk van de wijze waarop nieuwe, bruikbare kennis wordt ontwikkeld door 
de meest nabije betrokkenen, dat wil zeggen door burgers en professionals. Er zit druk 
op deze innovatie omdat de lokale omslag ook kan mislukken (Steyaert 2011) of in 
ieder geval gepaard kan gaan met lastige leerprocessen en met keuzes op (nog) onbe-
kend terrein. De term innovatie is in deze zin verbonden met termen als ‘pilots’, ‘expe-
rimenteren’ en ‘leren van mislukkingen’. Het niet hanteren van de term innovatie duidt 
wellicht ook op het fenomeen dat men de discussie over actief burgerschap in Neder-
land sterk vanuit schuldgevoel (‘doen we wel genoeg voor elkaar?’),  ideaalbeelden en 
algemene aanduidingen (‘de’ burger, ‘de’ civil society) wordt gevoerd, zoals hoofdstuk 
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De toegenomen nadruk op uitvoerende professionals als kenniswerkers en op de ont-
wikkeling van publieke organisaties tot ‘lerende organisaties’ wordt mede verklaard 
vanuit het belang van kennisontwikkeling in relatie tot de innovatieagenda binnen de 
lokale sociale sector. We benadrukten het belang van het perspectief dat Nonaka en 
Takeuchi (2003) bieden op kenniscreatie binnen teams en de rol van middenmanagers 
hierbinnen die ook bij anderen (zie ook Wenger 1998, Weggeman 2007, Bason 2010 
en Baart e.a. 2011) is terug te vinden. Teams kunnen de slagingskans van innovaties 
vergroten doordat daarin verschillende kwaliteiten en soorten expertise bij elkaar wor-
den gebracht (zie hoofdstuk 8). Tevens kunnen teams zelf een bepaalde professionele 
norm vaststellen en werken aan een cultuur waarin ieder hierop wordt aangesproken. 
Dit vereist wel een vorm van leiderschap binnen de organisatie.104 Middenmanagers 
binnen de sociale sector, en met name de hier onderzochte middenmanagers die teams 
van professionals aansturen binnen het sociaal-culturele domein, hebben direct te ma-
ken met het dynamische veld van lokale processen en met de kennis die uitvoerende 
professionals hierin opdoen én inzetten. We hebben de verbinding tussen innovatiepro-
cessen en kennisontwikkeling beschreven en beargumenteren waarom we voor een 
perspectief op kennis en kennisontwikkeling kiezen wanneer het gaat om de rol van 
middenmanagers en de performance van publieke organisaties. Derksen, De Caluwé en 
Simons (2011) wijzen er hierbij op dat ‘you can design to stimulate, challenge or en-
tice learning, but still the learners learn themselves and they only learn what they want 
to or can learn’ (Derksen c.s. 2011, 253). Ze benadrukken bovendien het informele 
karakter van veel van deze leerprocessen en stellen dat innovatie nieuwe kennis vereist, 
waardoor tevens díe innovatieprocessen in beeld zijn waarin nieuwe combinaties van 
het opdoen van praktijkervaring en kennisontwikkeling worden gepraktiseerd. Voor het 
op gang brengen van innovatie zijn een stimulerende en uitdagende werkomgeving 
daarin doorslaggevend, zo stellen ze. 
 
10.3.2  De nadruk op actief burgerschap  
 
Wat is de achtergrond van de toegenomen nadruk op activering en participatie 
van burgers en op welke wijze werkt dit door binnen de lokale sociale sector? 
(Onderzoeksvraag 2) 
 
Burgerschap en het huidige appèl op actief burgerschap ontstaat en verandert in inter-
actie met de institutionele omgeving, zoals we in hoofdstuk 3 en 9 hebben laten zien. 
Burgerschap is een dynamisch, relationeel concept waaraan mensen met elkaar in con-
crete contexten invulling geven en waarin een waaier van heel verschillende afwegin-
gen en invloeden tegelijkertijd een rol spelen. De institutionele omgeving speelt hierin 
direct of indirect een rol en is zeer divers. Onderdeel van de dynamiek vormen in be-
langrijke mate de participatieprocessen van burgers zelf en onderlinge processen tussen 
burgers, waaronder ook de conflicten tussen groepen burgers, bijvoorbeeld over ge-
dragsregels of de vormgeving van publieke diensten. Hoofdstuk 3 maakt duidelijk dat 
burgerschap niet alleen ‘a much disputed concept’ (Lister 2004) is, maar ook een con-
cept met wat Lister een Januskop noemt, dat wil zeggen een concept  ‘(which) operates 
simultaneously as a mechanism of both inclusion and exclusion and also a language of 










Januskop is dat burgerschap in toenemende mate ook verbonden wordt met concrete 
sociale praktijken van burgers en de wijze waarop ze zelf hun eigen rol als burger 
vormgeven, verwoorden en verantwoorden. Met name is hierbinnen de lokale context 
in beeld.  
 
Kijkend naar het appèl op de burger en de nadruk op actief burgerschap dan valt een 
belangrijk contrast op, namelijk het contrast tussen het optimistische, hoop- en ver-
wachtingsvolle pleidooi voor een grotere rol voor de burger op het terrein van sociale 
problematiek en de nadruk - die ook in dit onderzoek terugkomt - op het gegeven dat er 
in de huidige samenleving sprake is van complexe sociale problematiek. Deze concen-
treert zich bij een deels vaste en deels wisselende kern van kwetsbare burgers. De sa-
menleving is complex georganiseerd en stelt hoge eisen aan het op eigen kracht je kun-
nen handhaven in de snel veranderende economische, sociale en culturele omstandig-
heden. Voor diegenen die niet of in mindere mate over de vereiste hulpbronnen be-
schikken, levert de samenleving vooral gevoelens van onzekerheid en controleverlies 
op (Giddens 1991). De waarneming dringt zich op dat er sprake is van twee werelden: 
de wereld van de hardnekkige en complexe sociale problematiek, die zich vaak op 
wijkniveau manifesteert en zich tevens in specifieke wijken concentreert, en de wereld 
van het burgeroptimisme en burgerkracht, waarin sterke pleidooien voor zelfredzaam-
heid en eigen (burger)initiatief naar voren komen.105 
In de discussies over de transitie van de verzorgingsstaat wordt in Nederland vaak 
verwezen naar het hoge niveau van burgerinzet, vrijwilligerswerk en mantelzorg en ‘de 
haalbaarheidsvraag’ (Hoenderkamp 2012) die daarmee is verbonden. Pakt het  huidige 
lokale beleid met zijn nadruk op zelfredzaamheid en eigen verantwoordelijkheid wel zo 
uit dat burgers minder op professionele voorzieningen rekenen, dat het nieuwe groepen 
burgers actief weet te krijgen en wordt daarbij de reeds grote groep actieve burgers niet 
overbelast? En wat stellen gemeenten daar dan tegenover teneinde meer enthousiasme 
bij burgers te bewerkstelligen: meer lokale zeggenschap, meer training en coaching van 
vrijwilligers en mantelzorgers, minder gebureaucratiseerde en meer nabije sociale 
voorzieningen? De vraag die in discussies vaak wordt opgeworpen, is of er niet teveel 
van vrijwilligers en actieve burgers verwacht wordt en of ze wel bereid en in staat zijn 
om voorzieningen overeind te houden c.q. programma’s en activiteiten draaiende te 
houden die tot voor kort overwegend door gekwalificeerde betaalde krachten werden 
uitgevoerd. Gewezen wordt ook op het ontstaan van mogelijke willekeur en opkomen-
de verschillen tussen gemeenten wat betreft hun voorzieningenniveau (‘Vroeger be-
paalde de pastoor of je in aanmerking kwam voor de bedeling. Zo direct is het een 
postmoderne ambtenaar’, Sommer in de Volkskrant 08-06-2013). Voorstanders van de 
grotere focus op de burger wijzen op de vele burgerinitiatieven waar nu al sprake van is 
en op de opleving van gemeenschapszin en van de ‘civil society’ die de grotere nadruk 
op de burger dichterbij zouden kunnen brengen. Zoals ze ook wijzen op de noodzaak 
om op lokaal niveau het fenomeen van de vele langs elkaar werkende organisaties en 
de wildgroei van losse projecten aan te pakken.  
Ten aanzien van dit appèl op actief burgerschap gaat terecht veel aandacht uit naar dit 
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nieuwe ongelijkheden die kunnen gaan ontstaan (zie bijvoorbeeld Tonkens en De Wil-
de (red.) 2013). Naast dit perspectief op de burger is het perspectief op de lokale orga-
nisaties voor zorg en welzijn eveneens van belang. Een van de redenen waarom het 
toegenomen appèl op burgers - althans in algemene zin - op bijval kan rekenen van 
zowel burgers als professionals is gelegen in het feit dat veel voorzieningen en hun 
professionals op een te grote afstand van hun klanten (burgers, cliënten) zijn gaan wer-
ken en bovendien in hun werkwijzen en methodieken een sterk individualiserende en 
problematiserende benadering hebben gekozen. In hoofdstuk 2 hebben we aandacht 
besteed aan het gegeven dat veel voorzieningen niet voldoende ingericht zijn op het 
bereiken van de meest kwetsbare groepen, en dat veel instituties in hun functioneren 
vooral steeds sneller en eerder individuele risico’s en problemen wensen te signaleren, 
om deze vervolgens in gespecialiseerde professionele handen te leggen en binnen apart 
van elkaar functionerende instituties. De dienstverlening aan burgers is niet alleen te 
ver van hun leefwereld maar ook ondoorzichtig,  ingewikkeld, gefragmenteerd en sterk 
geïndividualiseerd georganiseerd, zo lieten we zien, en mede daardoor een grote kos-
tenpost geworden. Zo stijgt bijvoorbeeld het aantal aanmeldingen van kinderen en 
jongeren bij Bureaus Jeugdzorg, scholen voor kinderen met gedragsproblemen, in de 
Wajong-regeling en dergelijke elk jaar met zo’n 10% (Hermanns 2009, Van Ewijk 
2010). We haalden rapporten van de RMO (2011 en 2012) aan die in dit kader spreken 
over de noodzaak van ontzorgen en normaliseren. Voor de jeugd- en gezinszorg bepleit 
ze een sterke eerste lijn met voldoende handelingsruimte en verantwoordelijkheden 
voor ‘gezinscoaches’. Vereenvoudiging van ‘het overmatig complexe en gespeciali-
seerde zorgsysteem’ en ‘afname van het aantal coördinatiepunten’ moeten leiden tot 
‘het benutten, versterken en aanvullen van mogelijkheden voor ondersteuning vanuit de 
nulde en de eerste lijn’ (RMO 2012, 47). De vraag óf meer directe en rechtstreekse 
vormen van solidariteit (van burger naar burger) wel tot ontwikkeling gaan komen in 
de toekomst, is minder relevant dan de vraag op welke wijze deze tendens van frag-
mentering en individualisering van hulp- en dienstverlening binnen concrete hande-
lingspraktijken gekeerd kan gaan worden. In deze zin heeft Van der Lans (2013) gelijk 
met zijn uitspraak dat het hier gaat ‘om een fundamentele wisseling van machtsper-
spectief, om een andere vorm van eigenaarschap’, waarin mensen ‘niet vooral dragers 
van problemen, maar in de eerste plaats eigenaar van oplossingen’ zijn.106 Niet alleen 
de belastbaarheid van de burger is dus een thema maar ook de wijze waarop instituties 
kans zien zich om te vormen tot nabije organisaties die meer gebruik weten te maken 
van de aanwezige sociale netwerken (bijvoorbeeld rondom kwetsbare personen) en de 
inzet en vermogens van burgers weten te mobiliseren. De scepsis onder middenmana-
gers en uitvoerende professionals over de huidige lokale nadruk op de actieve burger 
die in dit onderzoek naar voren komt, lijkt mede ingegeven door de inschatting dat 
hierin weleens het belangrijkste probleem kan zitten.107 De ‘vereenvoudiging’ van de 
publieke sector en een geheel andere manier van dienstverlening met een grotere in-
vloed en inzet van burgers is een complexe opdracht, daar ze raakt aan de ontwikkeling 
van nieuwe kwaliteiten, betekenissystemen, waarden en routines. De meer vergaande 
aanspraken op burgers zorgen voor nieuwe vraagstukken en gaan ongetwijfeld een 
geheel nieuwe complexiteit opleveren. De huidige economische crisis en de verdere 










andere rol voor professionals zorgt voor nieuwe vraagstukken die niet op te lossen zijn 
met enkel een groter beroep op burgers.   
 
Het voorgaande benadrukt dat er niet zozeer discussie nodig is over de uitkomst van 
‘de sociale revolutie’ die wordt verlangd, daar een dergelijke discussie vooral gepaard 
gaat met een moreel appèl op burgers. Actief burgerschap kan beter inclusief (dat wil 
zeggen samen met burgers) en procesmatig benaderd worden. In hoofdstuk 8 verwezen 
we in dit kader naar Wierdsma en Swieringa (2002) die de scheiding tussen het reorga-
nisatieproces (het denkproces) en het gedragsveranderingsproces (het doe-proces) be-
kritiseren. Ook binnen lokaal sociaal beleid is nog vaak sprake van een dergelijke 
scheiding, wat met name zorgt voor kritische geluiden van de kant van burgers en van 
uitvoerende professionals. Ook dit onderzoek geeft hier voldoende voorbeelden van. 
Tegenover het veranderen als implementatieproces plaatsen Wierdsma en Swieringa 
het proefondervindelijk leren, de cocreatie van verandering. Ruimte voor cocreatie 
biedt volgens hen mogelijkheden aan te sluiten bij wisselende contexten en kan hande-
len en reflecteren beter op elkaar afstemmen. ‘Co-creatie geeft velen een platform om 
hun stem te laten horen en vraagt betrokkenheid bij de gerealiseerde overeenkomst’ 
(Wierdsma 2001). Hierdoor komt meer ruimte vrij voor diversiteit en kunnen mensen 
zelf meer - en vanaf het begin - bijdragen aan de diagnose en de gewenste koers van 
deze verandering. Duurzame innovatie binnen het lokale sociale domein vraagt van 
ondernemingen in ieder geval een open en experimentele houding, welbewuste trajec-
ten om te leren van ervaringen en het (willen) lopen van risico’s. Onder meer de We-
tenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid wijst in ‘Bewijzen van goede dienstver-
lening’ (2004) op de noodzaak van de vorming van kennisallianties als een investering 
in processen om beleid en lokale praktijken dichter bij elkaar te brengen. Deze kennis-
allianties zijn niet alleen nodig binnen organisaties maar ook tussen verschillende or-
ganisaties die onderlinge samenwerkingsrelaties aangaan.  
 
10.3.3  De middenmanager als ‘vooruitgeschoven middenvelder’  
 
Waardoor wordt de positie van middenmanagers gekenmerkt en welke ontwik-
kelingen op het terrein van hun rol en kwaliteiten doen zich daarin momenteel 
voor? (Onderzoeksvraag 3) 
 
De vele onderzoeksbronnen over de positie van middenmanagers laten consensus zien 
op enkele hoofdlijnen: de positie van middenmanager is en blijft binnen organisaties 
belangrijk (‘sleutelrol’, ‘missing link’), ze verschuift van een vooral beleidsstrategische 
invulling van hun positie in de organisatiehiërarchie naar een functie die nu meer in 
directe verbinding met teams wordt ingevuld, gericht op kennisontwikkeling en veran-
derbereidheid van het personeel. Gelet op de snelheid en dynamiek van veranderingen 
wordt aan deze functie steeds vaker een bepaalde ‘veranderagenda’ gekoppeld, die 
zowel met teams uitgedacht en uitgewerkt moet gaan worden en tevens met externe 
partners. In zijn algemeenheid betekent dit dat de zogenoemde sleutelrol van midden-
managers complexer wordt. Deze rol wordt in toenemende mate ingekleurd door de 
verbinding tussen hun verticale en horizontale rol. Dit proces vindt mede plaats als 
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strakke scheidslijnen tussen organisaties. ‘Het midden’ verschuift in die zin dat het in 
toenemende mate een ‘lokaal plein’ of omvangrijk netwerk wordt, waarin organisaties 
samenwerkingsverbanden met externe partners aangaan en sociale professionals met 
burgers. Nadrukkelijker is deze horizontale rol van middenmanagers (en hun teams) 
daarbij momenteel in beeld en dit verklaart ook de nadruk in dit onderzoek op innova-
tie door middel van cocreatie en kennisontwikkeling. De vraag lijkt niet zozeer te zijn 
of er in de toekomst voor de middenmanager een rol is weggelegd maar vooral wélke 
rol  is weggelegd. Over het algemeen neigen de meeste onderzoeken wel naar een ver-
dere toespitsing op ‘people oriented tasks’ (zie bijvoorbeeld Stoker 2006), waarbij de 
kracht van de middenmanager vooral gevonden wordt in de verbinding die deze kan 
maken tussen (kennis van) het operationele niveau en zijn inhoudelijke inbreng op het 
terrein van innovatie en strategie van de onderneming. Met het toenemen van kennis-
processen binnen ondernemingen wordt zijn rol in het bevorderen van het creëren en 
delen van kennis belangrijker, zoals we in hoofdstuk 5 en 8 hebben gezien. Of de mid-
denmanager van de toekomst zo blijft heten of veeleer - binnen de gekantelde organisa-
ties - omgevormd wordt tot een frontline manager, is dan nog een interessante kwes-
tie.108 Tijdens het onderzoek was er de aarzeling of de term middenmanager op grond 
van deze ontwikkeling niet ingeruild zou moeten worden voor een beter passende term 
(‘frontline manager’, ‘kenniscoach’, ‘meewerkend voorman’), maar de nadruk op ‘het 
midden’- zij het een verschuivend ‘midden’ - bleek belangrijk genoeg om te blijven 
benadrukken. Binnen voetbal wordt het middenveld gezien als de spil van het spel en is 
de opinie overheersend dat wedstrijden vaak op het middenveld worden gewonnen of 
verloren. Mogelijk komt de voetbalterm ‘vooruitgeschoven middenvelder’, de tegen-
pool van de ‘controlerende middenvelder’, nog het dichtst bij wat hier bedoeld wordt. 
‘Vooruitgeschoven’ in de dubbele betekenis: een vooruitgeschoven positie op het mid-
denveld en een positie waarin andere directbetrokkenen deze middenmanager daad-
werkelijk naar voren schuiven. Om de beeldspraak door te trekken: opererend tussen 
een sterke defensie (lees: met voldoende mandaat van leidinggevenden en opdrachtge-
vers) en een creatieve aanvalslinie (lees: uitvoerende werkers met ruimte voor eigen 
inbreng en doelgerichtheid).  
 
De positie van middenmanager is er een die voortdurend ter discussie wordt gesteld. 
Enerzijds zijn er de twijfels of middenmanagers werkelijk voldoende invloed en zeg-
genschap (kunnen) verwerven binnen hun organisaties om de rol van ‘schakel’ goed te 
kunnen vervullen. Anderzijds zijn er binnen moderne arbeidsorganisaties bewegingen 
richting verdere ‘verplatting’, dat wil zeggen richting meer zelfsturing door teams en 
een versterking van het operationele niveau. Binnen sommige sectoren wordt geëxpe-
rimenteerd met zelfsturende teams of met integrale wijkteams waarbij uitvoerende 
professionals ook zelf bepaalde managementtaken op zich nemen. Een van de vragen 
die de toekomstige positie van middenmanagers betreft, is of er grenzen zijn aan de 
verdere verplatting van organisaties. Blijft er in organisaties een laag van medewerkers 
bestaan die coördinerende en coachende taken verenigt met strategische en leidingge-
vende taken? Kennisintensieve organisaties of organisaties waarin kennis een grote rol 
speelt, merken c.q. hebben gemerkt dat wanneer ze delen van het middenkader weg-
snijden uit hun organisatie, als gevolg van processen van schaalvergroting, verplatting 










en kennisuitwisseling verdwijnen: ‘Met name in een snel veranderende omgeving, 
waar het opbouwen van nieuwe kerncompetenties gecombineerd met het benutten van 
bestaande competenties cruciaal is, speelt de middenmanager een grote, strategische 
rol’ (Eschbach en Volberda 1999, 7). Huy (2002) beklemtoont eveneens dat er onte-
genzeglijk grenzen zijn aan verdere verplatting binnen organisaties en het snijden in 
middenmanagementfuncties en spreekt over het gevaar dat met het kind het badwater 
wordt weggegooid. Vanuit een innovatieoogpunt is het dus de vraag of ondernemingen 
tegelijkertijd managementlagen kunnen weghalen én hun producten- of dienstenpakket 
kunnen vernieuwen. Dougherty en Bowman (1995) geven aan - zoals we ook zagen bij 
Nonaka en Takeuchi (2003) - dat over het algemeen een top-down benadering niet 
werkt bij het bevorderen van innovatie, maar dat het vertrouwen op vernieuwingen van 
onderop ook op weinig stoelt. Het probleem dat verbonden is met ‘downsizing’ is dat 
bestaande netwerken binnen de onderneming erdoor afgebroken kunnen worden en dat 
bestaande verbindingslijnen verdwijnen. Middenmanagers blijven nodig ‘not only to 
encourage continued innovation but also to avoid unchecked proliferation’ (Dougherty 
and Bowman 1995, 40).  
 
Middenmanager als verandermanager 
 
De nieuw ingezette beleidslijn in de lokale sociale sector heeft gevolgen voor uitvoe-
rende professionals en hun managers en gaat gepaard met complexe keuzeprocessen. 
Zo is er experimenteerruimte nodig voor innovatieve praktijken, terwijl men steeds 
meer op korte termijn resultaten wordt afgerekend, en er zullen processen met en voor 
burgers in gang gezet moeten worden terwijl over de hele linie de middelen afnemen. 
Er is sprake van de paradox dat van gemeenten meer regie verlangd wordt ten aanzien 
van een geheel nieuwe inrichting van het hele sociale domein, en dat tegelijkertijd 
burgers en burgerinitiatieven hierin meer ruimte en zeggenschap dienen te krijgen. We 
hebben in hoofdstuk 5 meerdere spanningsvelden geschetst waar middenmanagers 
middenin zitten, waaronder het spanningsveld tussen de toegenomen autonomie en 
zelfsturing (van individuele professionals en teams) en de drang tot controle en beheer-
sing vanuit de organisatie en het spanningsveld tussen enerzijds continuïteit en stabili-
teit van de organisatie en anderzijds de wens en noodzaak van verandering en innova-
tie. Professionals en managers binnen het sociale domein hebben zeker op dit terrein 
‘complex if not impossible jobs’ (Noordegraaf 2009, 187), die gekenmerkt worden door 
hoge verwachtingen en beperkte mogelijkheden. Met hun vaak gespecialiseerde kennis 
dienen ze tegemoet te komen aan de hoge, soms tegenstrijdige eisen die de samenle-
ving aan ze stelt. Wanneer publieke organisaties missers maken - de jeugdzorg is een 
populair doelwit - wordt naar instellingen en professionals gewezen en in juridische 
procedures, nieuwe controlemechanismen en meer bureaucratie een antwoord gezocht. 
Tegelijkertijd is er de wens dat deze organisaties meer ruimte en autonomie geven aan 
professionals. In toenemende mate vormen dit type spanningsvelden een wezenlijk 
onderdeel van de zoektocht van teams van uitvoerende professionals naar hun beroeps-
identiteit en van normatieve keuzes in hun werk. De spanningsvelden zijn goed te ver-
binden met de toenemende complexiteit in moderne (publieke) organisaties en hebben 
ook hun weerslag op de huidige complexe positie van middenmanagers. Het hybride 
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- verkerend tussen staat, markt en privésfeer - zorgt voor een ‘meervoudige identiteit’ 
en voor het tegelijkertijd bestaan van meerdere tegengestelde en conflicterende visies 
en sturingsinstrumenten. Onderdeel van de complexe positie van middenmanagers is 
dat ze binnen hun organisatie en in hun werkzaamheden geconfronteerd worden met 
een ingewikkeld krachtenveld, ‘lastige paradoxen’, botsende gezichtspunten en dilem-
ma’s. Aansluitend bij Quinn en Rohrbaugh (1983) met hun ‘krachtenveld van concur-
rerende waarden’, Boonstra (2005) en anderen hebben we in hoofdstuk 5 uitgebreid 
aandacht besteed aan de noodzaak dat middenmanagers een rol hebben als ‘verander-
manager’ en vooral in staat moeten zijn om ‘meervoudig te kijken’ naar vraagstukken. 
Ze moeten de dialoog weten te organiseren met hun medewerkers (en externe partners) 
over complexe, ‘ambigue’ vraagstukken die zich niet zomaar laten oplossen. Deze 
dialoog brengt met zich mee - zo gaven we aan - dat ervaringskennis van uitvoerende 
professionals hierin actief wordt betrokken. Hortulanus (2011) pleit ervoor deze di-
lemma’s en ambivalenties in het sociale domein - en in het lokale debat - veel meer op 
de voorgrond te plaatsen daar ze eigen zijn aan de sociale sector waarin zich op allerlei 
vlakken morele vraagstukken, meerdere logica’s en diverse keuzeprocessen voordoen. 
Ze kunnen gezien worden ‘als belangrijke voorwaarden voor helder en doelgericht 
beleid en voor transparante en werkzame professionele praktijken’. En: ‘Het bewust 
toelaten van ambivalentie kan een beter zicht verschaffen op de wijze waarop actoren 
met ieder verschillende zienswijzen en wijzen van werken met elkaar verweven zijn. 
Het wegdrukken van ambivalenties kan er juist toe leiden dat kwesties onopgelost blij-
ven. Het onderzoeken van ambivalenties stelt hoge eisen aan professionals. Zij zullen 
hun reflectief vermogen moeten aanspreken, gevoeligheid moeten ontwikkelen voor de 
perspectieven van mede-actoren, de normatieve aspecten en ongewisheid van een 
vraagstuk of interventie onder ogen moeten zien; en dichotoom denken moeten willen 
overstijgen’ (Hortulanus 2011, 20 en 47).  
 
In hoofdstuk 4 hebben we aandacht besteed aan New Public Management en conclude-
ren we dat er grenzen zijn aan het benaderen van publieke organisaties als ‘productie-
bedrijf’. Het denken in termen van rationalisering van de ‘productie’ en het voorop 
stellen van evidence-based interventies heeft in feite het zicht op de burger en op bur-
gerinitiatieven naar de achtergrond gedrongen. NPM staat nu de ontwikkeling richting 
actief burgerschap in de weg zo wordt duidelijk. Het zet lokale organisaties eerder 
naast elkaar als concurrenten die allemaal hun deel uit het lokale budget wensen, dan 
dat het duurzame onderlinge samenwerkingsrelaties bevordert en de directe aansluiting 
dichterbij brengt met burgers en burgerinitiatieven. Noordegraaf wijst in dit kader op 
nog een beperking van NPM, van ‘managing by measurement’. Managers en uitvoe-
rende professionals zijn betrokken bij ambiguous praktijken waarvan de kern is dat je 
er niet bent met een lijst van standaard competenties en waarbij niet op voorhand ge-
leund kan worden op duidelijke doelen en instrumenten. ‘In stead they get things done 
through sensing work practices and structuring work on a day-to-day basis’ (Noorde-
graaf 2009, 185). Vanuit dit gegeven zouden de lokale aanbestedingsprocedures binnen 
lokaal sociaal werk weleens averechts kunnen werken in het licht van de gewenste 
innovatie: de bij professionals aanwezige vakkennis en hun langjarige vertrouwensrela-
ties met burgers leggen in aanbestedingsprocedures minder gewicht in de schaal dan de 










rekening gaan nemen (met beduidend minder financiële middelen dan voorheen het 
Rijk) is het gevaar groot dat ze liever in zee gaan met goedkope aanbieders, dan dat ze 
een langjarig innovatietraject in gang zetten met behoud van deskundige en gemoti-
veerde professionals. Lokale aanbestedingsprocedures van onderdelen van sociaal werk 
zorgen er voor dat organisaties uit elkaar worden getrokken en de bij werkers aanwezi-
ge kennis niet wordt gehonoreerd en geëxploreerd. Een en ander staat op gespannen 
voet met de ‘netwerkbenadering’ die nu onder sociale professionals terrein wint en 
waarin het vormgeven van intensieve en langdurige contacten (beter: relaties) met bur-
gers/bewoners voorop staat.  
 
Het veldonderzoek in hoofdstuk 6 en 7 - ondersteund door hoofdstuk 5 en 8 - brengt in 
beeld dat in het verlengde hiervan de positie van middenmanagers complex genoemd 
kan worden en in de loop van de tijd complexer is geworden. Morieux (2011) wijst er 
op dat veel bedrijven en publieke organisaties nieuwe (‘complicated’) procedures en 
structuren hebben opgezet als antwoord op deze toegenomen complexiteit waardoor 
managers en professionals vooral tijd kwijt zijn aan vergaderen en het schrijven van 
rapportages. Een beter antwoord op de toegenomen complexiteit is volgens Morieux 
dat managers bijdragen aan een werkomgeving waarin personen op de werkvloer kun-
nen samenwerken om passende oplossingen te ontwikkelingen.109 Hoofdstuk 8 biedt 
aanknopingspunten voor de rol van middenmanagers op dit terrein.  
 
10.3.4  De actieve betrokkenheid van middenmanagers in dienst van brede  
welzijnsorganisaties  
 
Op welke wijze is het middenkader van brede welzijnsorganisaties, dat leiding 
geeft aan (wijk)teams van sociaal-culturele professionals, actief betrokken bij 
de omslag in het lokale sociale beleid zoals beoogd wordt door de Wet maat-
schappelijke ondersteuning (Wmo) en hoe staat ze hier tegenover?  
(Onderzoeksvraag 4) 
 
De middenmanagers in dit onderzoek voldoen aan het beeld dat uit allerlei onder-
zoeken naar voren komt: het zijn pittige banen met een hoge werkdruk op belangrijke 
knooppunten binnen hun organisatie en binnen het lokale veld. Over het algemeen 
geven ze er blijk van te beschikken over veel lokale kennis. Ze hebben weet van datge-
ne wat er in wijken en op de werkvloer speelt en kunnen zowel op het terrein van de 
uitvoering als op dat van hun organisatie (in het grotere speelveld) het verschil maken. 
Geleidelijk zijn deze middenmanagers integrale managers geworden met een taken-
pakket waarin leidinggevende en coördinerende taken samenkomen. Hun werkdruk 
lijkt de afgelopen jaren hierbij toegenomen: vrijwel iedereen spreekt over minder mid-
denmanagers binnen hun organisatie en grotere teams. De organisaties waarin ze zitten 
zijn platter geworden waardoor deze middenmanagers zowel dichter op de vaststelling 
van de koers van hun organisatie zitten, als ook zich sterker moeten positioneren ten 
opzichte van externe opdrachtgevers en partners. Aan dat laatste komen ze minder toe 
dan ze zouden willen, zo geven ze aan, mede door de aandacht die uitgaat naar hun rol 
in personeelszorg en interne werkprocessen. De respondenten zien naar eigen zeggen 
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de daar verkregen kennis in hun organisatie ‘naar boven’ vertaalt en exploreert in inno-
vatieve werkwijzen. Te constateren valt dat deze middenmanagers hun aandacht vooral 
kwijt zijn aan organisatorische en personeelszaken en er bijvoorbeeld niet zoveel tijd 
over is om opgedane ervaringen in de uitvoeringspraktijk goed te beschrijven en daar-
op te reflecteren.  
 
De waarneming in dit onderzoek dringt zich op dat de hier onderzochte groep midden-
managers op een belangrijk kruispunt staan: vasthouden aan hun strategische positie 
binnen hun eigen organisatie en hun werkzaamheden plaatsen in het kader van de re-
presentatie en verdere uitbouw hiervan of de ruimte nemen en krijgen om dwars door 
bestaande instituties en lokale tradities heen hun kennis en kunde met hun teams inzet-
ten voor innovatie van het lokale sociale domein. In het onderzoek hebben we gezien 
dat de middenmanagers een belangrijke rol hebben gespeeld in de ombouw richting 
meer outreachende sociale programma’s en de ontwikkeling van allerlei vormen van 
gebiedsgerichte dienstverlening. Belangrijk is geweest dat ze het beroepsmatig hande-
len van uitvoerende professionals meer hebben weten in te bedden in lokale program-
ma’s en daaromtrent binnen hun organisaties allerlei vormen van deskundigheidsbe-
vordering hebben opgezet. Voor sommige personeelsleden zijn deskundigheidstrajec-
ten op maat ontwikkeld, van andere is afscheid genomen. De omslag van accommoda-
tiegebonden en aanbodgericht werken naar outreachende methodieken is gepaard ge-
gaan met geheel nieuwe teamsamenstellingen. In bepaalde gemeenten worden integrale 
wijkteams gevormd en aparte teams rondom doelgroepen (bijvoorbeeld kinderen of 
jongeren) of rondom een sectorbenaming (opbouwwerk) opgeheven. In andere ge-
meenten worden teams geformeerd rondom bepaalde sociale problematiek. Het brengt 
met zich mee dat deze teams meer gemengd zijn samengesteld, sterker verbonden wor-
den met bepaalde sociale problematiek in combinatie vaak met een gebiedsbenadering. 
Dit was werk dat alleen binnen de bestaande welzijnsorganisaties zo kon gebeuren en 
waarin deze middenmanagers bij uitstek hun rol van schakel of sleutelpersoon konden 
waarmaken. Met de recent toegenomen dynamiek in de lokale sociale sector, maar ook 
de toegenomen onzekerheid over het voortbestaan van bestaande organisaties is het 
gevaar aanwezig dat deze middenmanagers nu vast gaan lopen in het vervolg van hun 
innovatieopdracht. Ze sturen teams van uitvoerende professionals aan waarin veel ken-
nis zit samengebald - bijvoorbeeld kennis over de wijk, over specifieke doelgroepen of 
methodieken - , maar het is de vraag of deze kennis binnen de bestaande organisaties in 
de toekomst nog van waarde zal zijn. Deze kennis is echter in toenemende mate van 
belang binnen lokale samenwerkingsconstructies van organisaties maar wordt nu vaak 
voor anderen afgeschermd vanuit concurrentieoverwegingen. Ook elders (zie RMO 
2009a, NYFER 2012, RVZ 2012) is reeds gesignaleerd dat er sprake is van belangrijke 
knelpunten in de uitvoering van intersectorale samenwerking. Naast conflicterende 
organisatiebelangen wordt dan gewezen op een gebrek aan lokale regie, communicatie-
storingen, verkokerde financiering en een stapeling van verantwoordingsprocedures. In 
een sterk dynamisch veld waarin vooral sprake is van work-in-progress is momenteel 
vooral behoefte aan teams en teamleiders die zonder last of ruggespraak en met veel 
vertrouwen nieuwe methodieken en werkwijzen kunnen uitproberen. De huidige snel-
heid en impact van de ontwikkelingen in de sociale sector legt in deze zin niet alleen 










en verandering, maar verwijzen steeds meer ook naar de noodzaak van een keuze op dit 
terrein: de keuze voor continuïteit en stabiliteit van de eigen organisatie (hun verticale 
rol) of  voor inzet op de transformatieve innovatie van de gehele sociale sector (hun 
horizontale rol).  
 
Organisaties bezuinigen op hun middenlaag, maar ook op de verdere inhoudelijke aan-
sturing van hun teams van professionals. De middenmanagers binnen de onderzochte 
organisaties hebben over het algemeen in enkele jaren meer teams en meer personeels-
leden onder hun hoede gekregen en komen minder toe aan de ontwikkeling van ‘werk-
plek-leren’, dat wil zeggen taken op het terrein van kenniscreatie en deskundigheidsbe-
vordering. Bijdragen aan de innovatie van de lokale sociale sector en versterking van 
de beroepsidentiteit van sociale beroepen zijn evenwel verbonden met versterking van 
het lerend vermogen van uitvoerende professionals. Nu neemt dit leren nog vaak de 
vorm aan van informele leerprocessen en individuele coaching en komt de verdere 
ontwikkeling van meer rationele leerprocessen veel moeilijker van de grond (Schilder 
2013).  
 
Ongericht beleid maken 
 
Kijkend naar de managementrollen van Quinn en Rohrbaugh (1983) (zie hoofdstuk 5) 
kunnen we op basis van de interviews met de middenmanagers constateren dat de res-
pondenten over het algemeen de betrokkenheid en inzet van hun personeel voorop 
stellen (het ‘human relationsmodel’). Hun handelen is gericht op het bereiken van con-
sensus en participerende besluitvorming binnen teams, in het licht van de veranderin-
gen die momenteel aan de orde zijn. Sterker wordt een rol als ‘mentor’ of ‘stimulator’ 
vormgegeven ten aanzien van het zittende personeel dan een meer extern gerichte ‘in-
novatorrol’ of ‘bemiddelaarsrol’. De managementrol van ‘innovator’ (in het schema 
van Quinn en Rohrbaugh extern gericht en de tegenpool van de rol van coördinator en 
manager van de performance van teams) impliceert - volgens de middenmanagers in 
dit voorliggende onderzoek - momenteel een nadruk op interne werkprocessen, team-
ontwikkeling en zorg voor personeel. Deze rol krijgt evenwel veel minder gestalte in 
door henzelf vormgegeven experimenten c.q. nieuwe praktijken met externe partners 
en burgerinitiatieven. Volgens Quinn (1991) daarentegen is de innovator de persoon 
die in de externe omgeving belangrijke trends vaststelt en noodzakelijke vernieuwin-
gen ontwerpt en tracht gestalte te geven. In een veld waarin meerdere tegengestelde 
krachten werkzaam zijn, wordt tevens de (politieke) rol van bemiddelaar (‘broker’) 
belangrijk teneinde externe legitimiteit te bewerkstelligen en nieuwe middelen te ver-
werven. Bason (2010) benadrukt, net als Quinn en Rohrbauch, deze innovator- en be-
middelaarsrol met zijn pleidooi voor de middenmanager als ‘de 360 degree innovator’. 
Hij beargumenteert dit vanuit meerdere onderzoeken, waaruit naar voren komt dat 
middenmanagers de ‘ultimate executioners’ zijn: zonder hen komen de mooie plannen 
van de ‘ultimate decision-makers’ niet tot uitvoering. Middenmanagers dienen dus in 
een positie gezet te worden waarin ze actief bij kunnen dragen aan vernieuwing. ‘The 
obvious risk for the mid-level manager is perhaps not that he or she doesn’t innovate, 
but that he or she doesn’t facilitate and execute the activities necessary for other peo-
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Whether “other people” are users (as in citizen-centred innovation), staff (as in em-
ployee-driven innovation) or external contacts and organizations (as in open innova-
tion), is less important’ (Bason 2010, 249). Het voorliggende onderzoek laat zien dat 
middenmanagers op een cruciale positie binnen hun organisaties zitten, maar dat ze 
hun innovatorrol overwegend intern vormgeven. Bevoegdheden die betrekking hebben 
op een andere institutionele of professionele inrichting van de lokale dienstverlening 
(het tussengebied tussen organisaties) zijn over het algemeen niet aan hun positie ver-
bonden. Pas wanneer voornoemde innovatorrol en bemiddelaarsrol sterker aan hun 
positie is verbonden, zijn ze in staat hun veronderstelde ‘sleutelrol’ volledig waar te 
maken.    
 
In situaties waarin een heldere visie op de toekomst van de lokale dienstverlening ont-
breekt en ook een bijpassend stappenplan en de monitoring  van de voortgang niet aan 
de orde zijn, zijn veel van de inspanningen van middenmanagers en uitvoerende pro-
fessionals ‘ongericht’. Er liggen in deze zin duidelijke parallellen tussen de wijze 
waarop dit dossier lokaal vorm wordt gegeven en andere dossiers die momenteel lokaal 
spelen. Zo stellen Noordegraaf en De Wit (2011) in een reconstructie van het beleid 
rondom Passend onderwijs dat dit dossier momenteel in een impasse zit mede doordat 
de omstandigheden dermate ‘grillig, beweeglijk en zoekend’ zijn ‘dat er eerder sprake 
is van ongericht dan gericht zoeken en beleid maken’ (43). Gesproken wordt door hen 
over beleid dat als ‘een technisch en geïsoleerd dossier’ wordt benaderd met allerlei 
regieaanwijzingen aan scholen, waarbij de betreffende zorgleerlingen buiten beeld 
geraken evenals de maatschappelijke en ideologische dynamiek die verbonden is met 
dit dossier. Beide onderzoekers spreken niet alleen over een onmogelijke opdracht en 
een ‘beleidsklem’ (dat wil zeggen met minder middelen meer verantwoordelijkheid 
nemen voor een groter aantal zorgleerlingen), maar ook over het feit dat de invoering 
van Passend onderwijs gepaard gaat met diverse perverse prikkels en dat effecten van 
beleid vrijwel niet op tafel komen. De uitvoering kent een sterk experimenteel ‘doel-
zoekend’  karakter met weinig inhoudelijke begeleiding op het innovatieproces. De 
aandacht voor bestuurlijke processen is veel sterker, zo stellen ze, dan de aandacht voor 
de concrete uitvoering en de realisering van inhoudelijke of innovatieve doelstellingen. 
Al deze punten gaan grotendeels ook op in dit dossier van ‘actief burgerschap’, althans 
binnen de meeste onderzochte gemeenten. Een belangrijk verschil met het dossier van 
Passend onderwijs is wel - zo laten de interviews zien - dat het voortbestaan van lokale 
zorg- en welzijnsorganisaties veel onzekerder is dan onderwijsorganisaties en er lang 
niet altijd sprake is van een op vertrouwen gebaseerde vorm van afstemming tussen 
deze maatschappelijke organisaties en de lokale overheid. Dit versterkt ‘loopgravenge-
drag’, onderlinge concurrentie en bemoeilijkt de gewenste innovatie. Vanuit overwe-
gingen van zelfbehoud zit er een rem op de ontwikkeling van meer integrale werkwij-
zen. Dit heeft natuurlijk gevolgen voor de positie van middenmanagers: hun positie is 
verbonden met het voortbestaan van hun organisaties terwijl dit voortbestaan niet meer 
zo zeker is.  
 
Datgene wat in allerlei onderzoeken (De Boer en Van der Lans 2011a, WRR 2012) in 
algemene zin wordt bepleit voor de lokale sociale sector en al langer onder de noemer 










de respondenten. In dit onderzoek constateren we dat er in dit deel van het beroepen-
veld een krachtige onderstroom is van benaderingen die uitgaan van de potentie en het 
oplossingsvermogen van burgers zelf. Aangegeven wordt door hen dat deze educatieve 
en (ped)agogische benaderingen duurzaam en effectief zijn, maar de afgelopen jaren 
steeds meer botsten met aanbodgerichte benaderingen en vormen van productfinancie-
ring, vaak gericht op korte termijn successen, door de lokale overheid. In hoofdstuk 2 
spraken we over een nieuwe balans die in het veld wordt gezocht tussen de geprofessi-
onaliseerde inzet vanuit instituties en de eigen inbreng en inzet van burgers. We con-
stateren dat vrijwel alle respondenten zich kunnen vinden in de noodzaak dat van puur 
aanbodgerichte, algemene programma’s in de welzijnssector afscheid wordt genomen 
en dat de rol van begeleiders, dit kunnen professionals zijn maar ook vrijwilligers, 
vooral coachend en faciliterend van aard dient te zijn, waarbij getracht wordt te berei-
ken dat mensen zoveel als mogelijk eigen verantwoordelijkheid en regie nemen of 
behouden. Respondenten benadrukken dat voor dit werk vertrouwensrelaties met bur-
gers belangrijk zijn en dat een projectbenadering met een korte termijn horizon niet 
werkt. 
Er bestaat behoorlijke scepsis bij respondenten over de huidige nadruk op ‘eigen 
kracht’ en ‘zelforganisatie’. Kritiek hebben middenmanagers en uitvoerende professio-
nals op de legitimering van lokale bezuinigingen vanuit het argument dat burgers een 
meer verantwoordelijke rol kunnen vervullen en hun initiatieven nu te weinig gehono-
reerd worden. Een van de nadelen van de nadruk op zelfredzaamheid zou kunnen zijn 
dat mensen niet meer tijdig professionele hulp (durven) vragen, zo wordt aangegeven. 
Sommige respondenten zetten duidelijke vraagtekens bij de redenering dat er in hun 
werkgebied een ‘onbenut potentieel’ van burgerinzet bestaat. Gewezen wordt op het 
bestaan van een weerbarstige praktijk in de vorm van de neiging tot overvragen van 
burgers, de moeite die het zal kosten om sterke en kwetsbare burgers bij elkaar te bren-
gen en het bestaan van machtsblokken van burgers in wijken. Het werkterrein van deze 
sociaal-culturele professies blijkt verbreed richting aanpalende sectoren als de zorg, het 
onderwijs (brede scholen, naschoolse opvang), veiligheid en de openbare ruimte. En 
natuurlijk staan ook andere typen sociale professionals voor een vergelijkbare ver-
schuiving richting andere sectoren. Meerdere respondenten benadrukken dat hierin 
meer aandacht nodig is voor concrete werkprocessen (de methodiek van activering) en 
minder voor lokaal- bestuurlijke processen. Dit brengt met zich mee dat lokaal de acti-
vering van burgers en een grotere burgerinzet minder als probleemdossier of bezuini-
gingsopgave geschetst moet gaan worden en er meer procesmanagement nodig is ge-
richt op innovatie van de hele sector.110  
 
In het empirisch materiaal kwamen we verschillende voorbeelden tegen die in beeld 
brachten dat de huidige wijze van controleren en afrekenen de uitvoerende professio-
nals en hun organisaties danig in de weg zitten en zelfs demotiverend werken. Binnen 
vier van de vijf gemeenten waarin het veldonderzoek plaatsvond was ten tijde van de 
afronding ervan (eind 2011) nog steeds sprake van een vorm van productregistratie als 
afrekensystematiek. Een gemeente (Almere) had dit systeem al veel langer overboord 
gezet in ruil voor resultaatgefinancierde subsidieverlening waarin burgers, lokale over-
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vraagstukken en in feite ook de vernieuwing van de lokale sociale sector gezamenlijk 
ter hand nemen.  
 
10.3.5 Middenmanagers, uitvoerende professionals en directeuren/managers  
 over de rol van middenmanagers  
 
Hoe percipiëren deze middenmanagers, hun leidinggevenden en uitvoerende 
professionals de rol die in de huidige tijd van deze middenmanagers wordt 
verlangd? (Onderzoeksvraag 5) 
 
Waar directeuren/managers twijfels hebben over hun middenmanagers, hebben deze 
betrekking op het feit dat ze in hun ogen te weinig beschikken over algemene of  ‘all-
round’ kwaliteiten. Uitvoerende professionals wensen vooral een sterkere aansturing 
van de werkvloer en zijn de sterkste pleitbezorgers van (goede) teamleiders. Deze 
teamleider (of middenmanager) moet volgens hen vooral iemand zijn die een duidelijke 
koers kan uitzetten, beschikt over een ruim (wijk)netwerk en die kennis en ervaring 
heeft op het terrein van de nieuwe methodieken die nu worden verlangd. We conclude-
ren dat middenmanagers van twee kanten onder vuur liggen: vervullen ze wel voldoen-
de een ondernemende, innovatieve rol vanuit inhoudelijke deskundigheid en een ruim 
lokaal netwerk (hierop leggen uitvoerende professionals de nadruk), en beschikken ze 
over belangrijke ‘allround’ managementkwaliteiten waarmee ze in voldoende mate bij 
kunnen dragen aan behoud van een sterke organisatie met voldoende slagkracht en een 
duidelijke koers en strategie (hierop leggen directeuren/managers overwegend de na-
druk)? In stabiele werkomgevingen is zo’n inherente spanning tussen diverse lagen in 
een organisatie geen probleem en kan deze zelfs van waarde zijn. In de huidige dyna-
mische en onzekere omgeving van lokaal sociaal beleid wordt deze spanning tussen 
verwachtingen van managementrollen wel een probleem. Door directeuren/managers is 
het professionaliseringsvraagstuk grotendeels neergelegd bij de teams en hun teamlei-
ders. Uit de beide focusgroepen met directeuren hebben we - uitzonderingen daargela-
ten - niet kunnen destilleren dat dit vraagstuk breed in de organisaties opgevat wordt 
als een innovatievraagstuk verbonden met onderzoek en nieuwe vormen van kennis-
ontwikkeling en -creatie. Er is onder directeuren/managers en deels ook onder de mid-
denmanagers veel aandacht voor de koers en strategie van de organisatie in verbinding 
met het voortbestaan ervan en van daaruit voor de vraag of het huidige personeel mee 
kan en wil in de nieuwe aanspraken die er liggen. Nieuw beleid wordt door hen eerder 
benaderd als een ideologisch probleem, een overtuigingsopgave (‘kan het personeel 
mee, staan ze achter de beleidsuitgangspunten?’) dan als een kennis- of innovatieopga-
ve, die verbonden is met experimenteren en de ontwikkeling van nieuwe praktijken. De 
brede welzijnsorganisaties zijn over het algemeen georganiseerd als ‘professionele 
bureaucratie’ (Mintzberg 1983), met sturing vanuit het centrum, waar gelet op de com-
plexe taken in een dynamische omgeving eerder de ‘adhocratie’ de aangewezen organi-
satievorm lijkt.111 Een adhocratie kan kwetsbaar zijn in de zin dat ook  (project)teams 
kunnen vastlopen of in de praktijk onvoldoende tegemoet komen aan bepaalde kwali-
teitsnormen. Dit kan onder meer tegengegaan worden door uitvoerende professionals 











De uitvoerende professionals in de focusgroepen geven aan, tegen het gangbare beeld 
in, dat ze betwijfelen of hun teams in staat zijn om enkel vanuit zichzelf antwoorden te 
vinden op de nieuwe uitdagingen die er lokaal liggen. Ze hebben niet zozeer behoefte 
aan meer professionele ruimte, maar vooral aan meer leiderschap en sturing op het 
terrein van vernieuwende concrete werkpraktijken. Hun belangrijkste commitment ligt 
daarbij niet zozeer bij de ontwikkeling van de eigen organisatie, maar bij het werk dat 
ze uitvoeren en de betekenis die dit heeft voor concrete groepen burgers.113 Bij hen is 
momenteel vooral behoefte aan een ervaren werkcoach of een soort meewerkend 
voorman of -vrouw die tevens een duidelijke positie heeft in het bredere lokale veld en 
vanuit een gedeelde visie bij kan dragen aan lokale veranderingen.114 In een sterk ver-
anderende omgeving als de lokale sociale sector wordt zichtbaar dat leiderschapskwali-
teiten van middenmanagers nu meer aan belang winnen ten opzichte van hun ma-
nagerskwaliteiten. In deze zin wordt verwezen naar een ook al langer bestaand debat 
dat Bennis (aangehaald in Lunenburg 2011) als volgt samenvat: ‘Managers do things 
right, while leaders do the right things’.115 Een meer horizontale rol voor middenma-
nagers (en daarmee ook voor hun teams) vereist een doordachte visie en steun van de 
kant van het hogere management. Er is een cultuur van vertrouwen nodig binnen de 
organisatie, die toelaat dat er geëxperimenteerd wordt en dat mislukkingen erbij horen. 
Het onderzoek laat zien dat managers/directeuren van deze welzijnsorganisaties over 
het algemeen moeite hebben om zo’n cultuur vorm te geven. Bevoegdheden blijven nu 
vaak boven in de organisatie ‘hangen’ mede door de defensieve overlevingsstrategie 
van deze organisaties in combinatie met - zoals de focusgroepen met directeu-
ren/managers laten zien - een beperkt vertrouwen in de eigen middenmanagers.  
 
Voor de geïnterviewde professionals is bevordering van actief burgerschap, het ‘ont-
ginnen van sociale initiatieven’, vooral een praktisch vraagstuk binnen een specifieke 
context én een vorm van arbeid. Dat wil zeggen dat in de antwoorden van de respon-
denten een bepaalde systematiek aanwezig was die verwijst naar een stapsgewijze 
volgorde van bepaalde handelingen en naar grote aandacht voor contextuele omstan-
digheden en de groepsprocessen die zich binnen burgerinitiatieven afspelen. In hun 
denken over burgerbetrokkenheid en de bevordering van actief burgerschap staat niet 
zozeer het einddoel of een mooi vergezicht centraal, maar de weg ernaar toe en de 
professionele rol die ze daarin kunnen spelen. En het is voor hen een praktisch vraag-
stuk: wie gaat de sleutel krijgen van het vernieuwde buurtcentrum? Dit methodisch 
perspectief op burgerschap (zie ook het driehoekschema in de introductie van Deel II) 
laat zien dat middenmanagers met hun teams sterk bezig zijn met een procesmatige 
benadering van activering van burgers. Sommige respondenten constateerden juist op 
dit terrein een belangrijke kloof met de beleidslogica waarbinnen de implementatie van 
beleid niet gezien wordt of kan worden als een proces. Meer impliciet dan expliciet 
drukken de middenmanagers en uitvoerende professionals uit dat ze in hun handelen 
uitgaan van de noodzaak van een dialoog en een vertrouwensrelatie tussen professio-
nals en burgers, dat ze daarin publieke waarden (als gezondheid, leefbaarheid, educa-
tie) centraal stellen en dat burgers zoveel als mogelijk zeggenschap en verantwoorde-
lijkheid hebben in de aard en vormgeving van de dienstverlening. In deze zin komt 
deze benadering dicht bij ‘de logica van de democratische participatie’ zoals Duyven-
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onals hanteren binnen hun praktijken (zoals ‘participatie’, ‘dialoog’ en ‘samenwer-
king’) als black boxes in deze logica, daar de betekenis en de reikwijdte van deze be-
grippen over het algemeen niet nader geëxpliciteerd wordt. Voor verdere professionali-
sering binnen de sociale sector lijkt het nodig deze ‘tacit knowledge’, met name op het 
terrein van onderliggende uitvoeringsprocessen en waarden die professionals vormge-
ven, veel meer te expliciteren. Het model van kenniscreatie dat we in hoofdstuk 8 
weergeven en verbinden met de rol van middenmanagers kan hier een kader voor bie-
den.  
 
In dit onderzoek hebben we uitgebreid aandacht besteed aan het belang van kennisont-
wikkeling vanuit het oogpunt van innovatie. In het onderzoek zijn het met name de 
middenmanagers en uitvoerende professionals die gewag maken van een tweetal pro-
blemen op het terrein van kennisdeling en kenniscreatie, namelijk de moeite die het 
momenteel kost om deskundige en vernieuwingsgezinde vakkrachten vast te houden en 
de versnippering in het werk in wijken. Ze geven aan dat de huidige onzekerheid bin-
nen de bestaande organisaties en de bewegingen op ‘de lokale markt van welzijn’ zor-
gen voor een meer dan gemiddeld verloop onder het personeel en dat ze processen van 
demotivatie lijken te versterken.117 Daarnaast zijn er op wijkniveau meerdere spelers en 
kleinere werkeenheden gekomen die deels in concurrentieverhoudingen staan ten op-
zichte van elkaar en allemaal hun eigen afrekensystematieken en regelingen omtrent 
privacy van hun cliënten kennen. Dit bemoeilijkt het kennisdelen en ondermijnt in 
zekere zin ook de belangrijkste kracht van de brede welzijnsorganisaties - zoals res-
pondenten die althans verwoorden - namelijk een meer integrale en interdisciplinaire 
benadering. Er zijn bijvoorbeeld wijken waar zich drie verschillende organisaties met 
jongerenwerk bezighouden en die weer apart functioneren van kinderwerk, jeugdmaat-
schappelijk werk, sportverenigingen of brede schoolactiviteiten. Onderlinge overdracht 
van kennis is dan amper aan de orde. De betrokken professionals worden hierbij door 
burgers vooral als ‘passanten’ ervaren (zie ook De Waal (red.) 2008). Bijkomend na-
deel van de genoemde versnippering is dat werkers onevenredig veel tijd stoppen in 
informatie-uitwisseling in (netwerk)overleggen.    
 
10.3.6 De samenhang tussen de rol van middenmanagers in hun teams en de  
 praktijk van actief burgerschap  
 
Welke factoren dragen bij aan een succesvolle implementatie van de omslag in 
het lokale sociale beleid zoals beoogd wordt door de Wet maatschappelijke 
ondersteuning (Wmo) en welke rol is hierin weggelegd voor middenmanagers? 
(Onderzoeksvraag 6 - deel 1) 
 
Lawy en Biesta (2006) maken een onderscheid tussen ‘citizenship-as-achievement’ en 
‘citizenship-as-practice’ . Eerstgenoemde focust op het einddoel van burgerschap, is 
verbonden met ‘the language of duty and responsibility’ en legt de nadruk op burger-
schap als status, verbonden met de rechten en plichten die horen bij het deel uitmaken 
van een bepaalde gemeenschap. Laatstgenoemde ‘not only encompasses problems and 
issues of culture and identity but draws these different dynamic aspects together in a 










schap-als-praktijk een ‘inclusive and relational concept’ dat verbonden is met actieve 
vormen van participatie aan het maatschappelijk leven (Lawy en Biesta 2006, 37). 
Burgerschap-als-praktijk sluit aan bij voornoemde procesbenadering van middenmana-
gers en uitvoerende professionals. In deze benadering wordt de landelijke en lokale 
discussie over actief burgerschap gehaald uit de ideologische sfeer (de sfeer van de 
pleidooien, ben je voor - ben je tegen, hoe denk je erover, doe je wel genoeg?) en ver-
plaatst naar de complexiteit van concrete contexten en de studie daarvan: welke rol 
hebben of nemen burgers, welke ondersteuning van professionals vindt plaats, welke 
benaderingen werken, welke tegenspraken doen zich in die praktijken voor, welke 
waarden worden vormgegeven, ontstaan er nieuwe kwaliteitscriteria? Burgerschap-als-
praktijk vindt eerder aansluiting bij ‘veranderen als proces van cocreatie’ dan bij ‘ver-
anderen als implementeren’ (Wierdsma 2004). Het legt niet de nadruk op methodieken 
die evidence-based zouden zijn of op het overnemen van best practices uit andere ge-
meenten, maar op het ‘hands-on’-karakter van sociale beroepen. Sennett (2008) ge-
bruikt hiervoor het begrip ‘prehension’, het grip krijgen op de materie. ‘Het is de vaar-
digheid al doende in te spelen op het onvoorziene en het soms weerbarstige materiaal 
waarmee de professional wordt geconfronteerd’ (uit interview met Sennett, Gradener 
2013). Noordegraaf (2006) stelt dat juist vanwege het ambigue karakter van de praktij-
ken waar sociale professionals mee zijn verbonden, managers niet uit kunnen gaan van 
heldere doelen en instrumenten die bijdragen aan het werk. Hij gebruikt in dit verband 
de term ‘lerende praktijken’, praktijken waarin standaardoplossingen en ‘eenduidige 
representaties’ niet werken. ‘Ambigue cases, lastige gevallen, diffuse tendensen en 
onhandelbare cliënten gaan echter gepaard met een politieke en maatschappelijke 
roep om discipline, scherpte en snelle oplossing, terwijl dat aan die frontlinies niet 
goed mogelijk is. Lerende praktijken zijn dan geen praktijken die eenduidig doen wat 
politici of burgers opdragen, maar “gedempte” praktijken, waarin politieke spierbal-
lentaal en burgerverlangens worden afgedempt. Daarmee wordt tijd gewonnen, kan 
kennisvermeerdering plaatsvinden en worden gevallen en middelen met elkaar in ver-
band gebracht’ (Noordegraaf  2006, 209).118 
 
Dit concept van burgerschap-als-praktijk is voor middenmanagers en uitvoerende pro-
fessionals verbonden met de vormgeving van leer- of ontwikkelprocessen. Op dit ter-
rein hebben we in deel III aansluiting gezocht bij de term burgerschapsvorming en bij 
de noodzaak van de ontwikkeling van burgerschapscompetenties (Nauta 2000, Van der 
Laan en Van der Stel 2001 en RMO 2008). Onder meer in het concept van de doe-
democratie (Wijdeven 2012), de uitwerking van het begrip ‘alledaags politiek burger-
schap’ (Verhoeven 2006) en in het concept van cocreatie (Nicis 2010) wordt ten aan-
zien van burgerschapspraktijken de nadruk gelegd op ‘burgerschap als leerschool voor 
de democratie’ en op de wijze waarop mensen, binnen vaak informele en authentieke 
burgerschapspraktijken trachten ‘democratische ervaringen’ op te doen en bepaalde 
waarden uit te drukken. De RMO (2013) schrijft dat door de groei van de verzorgings-
staat de waarde van solidariteit en lotsverbondenheid buiten beeld is geraakt, en dat de 
ervaring van zelfstandig gekozen directe solidariteit nu aan belang wint. Deze directe 
vormen van solidariteit zien er anders uit dan de indirecte vormen, daar mensen hier 
zelf een grote invloed op hebben en zich vooral zullen laten leiden door eigen waarden 
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solidariteit (via de verzorgingsstaat) en meer directe vormen van solidariteit te ontwik-
kelen, vereist de ontwikkeling van ‘solidaire ervaringen’ zo stelt de RMO: ‘Politici, 
wetenschappers en vakbondsleiders vertellen weliswaar regelmatig hoe belangrijk 
solidariteit is, maar ervaring is altijd urgenter en indringender als les dan cognitieve 
overdracht. Voor duurzame toekomstige solidariteit is het nodig dat mensen solidariteit 
ervaren, niet dat ze horen hoe belangrijk het is’ (RMO 2013, 64).  
 
De verschillen in benadering die we geschetst hebben tussen Putnam (1993) en Lich-
terman (2005) zijn op dit punt interessant gebleken: beide onderzoekers verwijzen naar 
het belang van burgerschapspraktijken, maar  Lichterman focust meer dan Putnam - en 
in navolging van Tocqueville - intensiever op de betekenisvolle relaties die kunnen 
ontstaan in ‘civic groups’, doordat er processen in kunnen plaatsvinden op basis van 
onderlinge interactie, waarbij men geleidelijk gemeenschappelijke verantwoordelijkheid 
neemt voor een wijdere omgeving. Een ontwikkeling van ‘self-interest’ naar ‘self-
interest properly understood’. Dit ‘Tocquevillian argument’ duidt op het fenomeen dat 
‘civic groups’ sociale banden en betekenisvolle relaties mogelijk maken en bevorderen, 
ook buiten deze groep. Hierdoor komen mensen in contact met andere mensen met een 
heel andere achtergrond die ze anders nooit hadden leren kennen. Lichterman noemt dit 
het argument van de ‘social spiral’, waarin hij de nadruk legt op de ontwikkeling van 
‘social capacity’ binnen vrijwillige verbanden van burgers. Deze verbanden kunnen 
uitdrukken dat mensen zelf in staat zijn, zonder tussenkomst van overheid of markt, om 
samen te werken en hun onderlinge relaties vorm te geven. Het geheel van burgerinitia-
tieven en -verbanden kan in die zin een belangrijke tegenkracht vormen en bijdragen 
aan een meer uitgebalanceerd evenwicht ten opzichte van andere krachten, zoals de 
overheid en de markt. Lichterman komt op basis van zijn onderzoek onder religieuze 
groepen en de sociaal-culturele projecten die ze vormgeven tot een andere, meer kwali-
tatieve focus, namelijk die op de interne (groeps)dynamiek en de communicatie die zich 
binnen groepen actieve burgers afspeelt. Niet op voorhand zijn netwerken of associaties 
van groepen burgers volgens hem te kwalificeren als verbanden die positief bijdragen 
aan actief burgerschap, aan de lokale democratie of aan de instandhouding van publieke 
diensten. En mochten ze daar wel aan bijdragen dan is veel meer de alledaagse interactie 
(de ‘groepsstijl’ en de alledaagse conversatie) binnen deze vrijwillige verbanden daar-
aan debet. Lichterman (later ook Eliasoph 2009) laat overtuigend zien dat de inzet van 
vrijwilligers die binnen allerlei sociaal-culturele projecten gestalte krijgt - gestimuleerd 
vanuit lokaal beleid - beslist kritisch benaderd kan worden. 
 
De ‘social spiral’ van Lichterman en de nadruk op het opdoen van solidaire ervaringen 
komen dicht bij het denken over ‘civic learning’ zoals dat recent door Biesta (2011) en 
Biesta, De Bie en Wildemeersch (eds.) (2014) is uitgewerkt. Een belangrijke uitdaging 
is om de teruggang van publieke sferen tegen te gaan en uiteenlopende ruimtes en 
plaatsen te creëren waar ‘het experiment van de democratie’ vorm kan krij-
gen.‘Engagement in the experiment of democracy always needs to occur with reference 
to the democratic values of equality and freedom. Engagement in this experiment is 
therefore not so much based upon a particular set of civic skills and competencies as 
that it is driven by a desire for the particular mode of political existence called democ-










gagement with the democratic experiment’ (Biesta 2011). In hoofdstuk 3 en 9 van dit 
onderzoek hebben we getracht dit procesmatige en relationele aspect van burgerschap 
theoretisch te onderbouwen en laten we zien dat juist hierin interessante aangrijpings-
punten liggen om de huidige innovatieopdracht van middenmanagers (en hun teams), 
werkzaam binnen de sociale sector, beter in beeld te krijgen, samen met het handelen 
van uitvoerende professionals. 
 
Een dubbele spiraal 
 
Wat opvalt in beide hoofdstukken van deel III is dat hierin zowel het karakter van acti-
veringsprocessen van burgers als de kenniscreatieprocessen binnen teams aangeduid 
worden met de term ‘spiraal’. Zo spreekt Lichterman over de ‘social spiral’, waarmee 
hij de nadruk legt op de ontwikkeling van ‘social capacity’ binnen vrijwillige verbanden 
van burgers. Aan de basis hiervan ligt volgens Lichterman communicatie en dit was 
vaak de grote afwezige binnen de voorbeelden die hij onderzocht. Communicatie over 
sociale banden creëert sociale banden: ‘Listening closely to group communication is 
crucial if we want to understand how a group creates bonds, how the group spirals 
outward’ (Lichterman 2005, 16). Lichterman schrijft over zijn twijfels bij de vraag of er 
sprake is van een ‘sociale spiraal’ binnen veel van de door hem onderzochte burger-
schapspraktijken. Waar hij wel de werking van deze spiraal in zekere mate herkent bin-
nen ‘civic groups’, is dit vooral afhankelijk van de aard van de interacties binnen deze 
groepen (waaronder ook de vermogens tot reflecteren en communiceren) en de soort 
relaties die ze op basis hiervan aangaan met mensen en organisaties in een wijdere con-
text. Wanneer er binnen zo’n groep een klimaat bestaat waarin het gewoon is om het 
werk in een wijdere context te bespreken en er ook op het eigen handelen wordt gere-
flecteerd (met alle discussies en mogelijke conflicten van dien), dan wordt aan belang-
rijke voorwaarden van ‘bonding’ en ‘bridging’ voldaan. 
 
Nonaka en Takeuchi komen op basis van hun kenniscreatiemodel eveneens tot een 
spiraal, namelijk de ‘knowledge spiral’ die uitdrukking geeft aan de continue cyclus 
van vier geïntegreerde processen, namelijk ‘socialiseren’, ‘externaliseren’, ‘combine-
ren’ en ‘internaliseren’. In hun spiraal is een belangrijke rol weggelegd voor het mid-
denkader van organisaties. Hun model is van belang voor sociale beroepen waarvan we 
gezien hebben dat er vooral sprake is van ‘tacit knowledge’ en dat er nieuwe kennis 
ontwikkeld moet worden binnen teams in verbinding met burgerschapspraktijken. 
Nonaka en Takeuchi stellen, op grond van hun jarenlange onderzoek naar innovatie-
processen in Japanse ondernemingen, dat expliciete en persoonsgebonden kennis com-
plementair aan elkaar zijn en dat hun onderlinge interactie gezien kan worden als sleu-
telproces van kenniscreatie in organisaties. Deze ‘organisatorische kenniscreatie’ ver-
loopt volgens hen in een spiraalvormig proces waarin voortdurend de interactie tussen 
persoonsgebonden kennis en expliciete kennis zich herhaalt. Interactie op deze wijze, 
spiraalvormig, moet tegemoetkomen aan een van de problemen die verbonden is met 
tacit knowledge, namelijk dat deze onbewust van aard is. Ze begrenst ‘our process-of-
knowing within an unconscious framework. We tend to see what we have been trained 
to see and use the rules of procedure that we know best’ (Sveiby 1996, 387). Voor het 
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(niet binnen het individu) nodig en is sociale interactie nodig waarin persoonsgebonden 
en expliciete kennis op elkaar worden betrokken. In hoofdstuk 8 hebben we deze 
‘knowledge spiral’ verbonden met het concept van Communities of Practice (Wenger 
1998). 
 
Beide spiralen, zowel de kennisontwikkeling binnen teams als de sociale spiraal binnen 
burgerschapspraktijken, trachten het procesmatige karakter van innovatie meer in beeld 
te krijgen. In combinatie met elkaar verwijzen ze naar de dubbele focus die in dit on-
derzoek is betracht: innovatie binnen de sociale sector is verbonden met teamontwikke-
ling in combinatie met lokale burgerschapsontwikkeling. In beide spiralen speelt de 
noodzaak van reflectie en de ontwikkeling van waarden een belangrijke rol doordat er 
aandacht besteed dient te worden aan gehanteerde of onderliggende doelen en belan-
gen. Zowel binnen burgerschapspraktijken als binnen teamontwikkeling zal een vorm 
van ‘meervoudig kijken’ tot ontwikkeling moeten komen die een sterke verwantschap 
heeft met het begrip double-loop learning (zie hoofdstuk 8) van Argyris en Schön 
(1978). Double-loop learning omschreven we in hoofdstuk 8 als voortdurende afstem-
ming en feedback, gericht op commitment en vertrouwen, daarmee bijdragend aan 
vernieuwingen. Basisveronderstellingen staan ter discussie (binnen teams of burger-
schapspraktijken), niet-routinematige oplossingen en reflectie op handelen en op de 
ontwikkeling van het eigen leerproces worden nagestreefd. Vooral in situaties waarin 
burgers, professionals en organisaties geconfronteerd worden met snelle veranderingen 
in een weinig zekere omgeving, en er sterk uiteenlopende visies en belangen een rol 
spelen, is double-loop learning volgens Argyris en Schön van belang teneinde verande-
ringen te bewerkstelligen (Smith 2001). Een belangrijke voorwaarde voor innovatief 
handelen is dat men bereid en in staat is defensieve intermenselijke en groepsrelaties 
terug te dringen, dat men durft te experimenteren, fouten te maken en zekere risico’s te 
lopen. Deze focus op het reflecteren op theory-in-action, zoals we deze bij Argyris en 
Schön aantreffen, sluit aan bij het gedachtegoed van Dewey (zie hoofdstuk 9). Dewey  
- op zijn beurt voortbordurend op Tocqueville - verbond aan het begin van de 20e eeuw 
burgerschap aan lerende praktijken in de directe leefomgeving. Met zijn transactionele 
kentheorie benadrukte hij dat er geen objectieve werkelijkheid los van ons handelen 
bestaat, en dat we deze pas op betekenisvolle wijze leren kennen in en door ons hande-
len. Biesta (2005, 8-9) vat dit denken van Dewey als volgt samen: ‘Het is pas wanneer 
we overgaan tot handelen, dat wil zeggen wanneer we de voorgestelde oplossing wer-
kelijk uitvoeren, dat zowel de waarde van de manier waarop het probleem werd opge-
vat en gerepresenteerd als de waarde van de oplossingsstrategie kunnen worden vast-
gesteld’. Voor Dewey had dit alles te maken met zijn concept van democratie: mensen 
geven deze zelf vorm door binnen contexten van directe participatie belangrijke erva-
ringen op te doen en daarop te reflecteren. De afreken- en meetcultuur in de publieke 
sector heeft niet alleen de experimenteerruimte voor burgers en professionals maar ook 
het denken (en het debat) over publieke waarden naar de achtergrond gedrongen, waar 
deze waarden nu meer aangeboord en besproken dienen te worden met het oog op een 
grotere inzet van burgers en een betere inzet van professionals. De grotere aandacht 
voor de waarden die hierbij in het geding zijn, veronderstelt tevens dat er meer ruimte 
en aandacht dient te komen voor verschil op dit terrein (RMO 2013). In hoofdstuk 3 en 










burgerschap theoretisch te onderbouwen, en laten we zien dat juist hierin interessante 
aangrijpingspunten liggen om de huidige innovatieopdracht van middenmanagers (en 
hun teams), werkzaam binnen de sociale sector, beter in beeld te krijgen samen met het 
handelen van uitvoerende professionals. 
 
10.3.7 Welzijnsorganisaties, sociaal-culturele professies en middenmanagers  
(Onderzoeksvraag 6 - deel 2) 
 
Binnen veel gemeenten is er sprake van een voortdurende vraag naar passende wel-
zijnsarrangementen en vormen van maatschappelijke dienstverlening, maar dit heeft 
niet geleid tot een welzijnssector die beschikt over een sterke, onomstreden positie 
(Hortulanus 2003). Het lokale welzijnswerk is wellicht de sector die binnen de bredere 
publieke dienstverlening het sterkst aan veranderingen onderhevig is, niet beschikt over 
een stevige positie en op gezette tijden onderhevig is aan debat (en twijfel) over zijn 
bijdrage aan lokale vraagstukken (zie bijvoorbeeld Lub 2013). In hoofdstuk 2 besteed-
den we uitvoerig aandacht aan de welzijnsorganisaties en trekken we de conclusie dat 
binnen veel gemeenten welzijnstaken, die voorheen onderdeel uitmaakten van de wel-
zijnsorganisatie, elders terecht zijn gekomen. Zo verzorgen bijvoorbeeld scholen, 
sportverenigingen en cultuurorganisaties nu allerlei algemene en naschoolse program-
ma’s voor kinderen en jongeren, vaak ook met een sterke gebiedsgerichte aanpak, 
waarin voorheen alleen het welzijnswerk actief was. Daarnaast zijn vanuit het wel-
zijnswerk nog allerlei andere taken en functies uitgewaaierd. Het is een ontwikkeling 
die we in dit onderzoek in beeld brengen, enigszins tegen het gangbare beeld in, als een 
succesverhaal van het welzijnswerk. In deze zin heeft het welzijnswerk als proeftuin 
gefunctioneerd voor de ontwikkeling van met name wijkgerichte sociale interventies 
die inmiddels een bredere inbedding hebben gekregen.  
 
Welzijnswerk is historisch gezien voortgekomen uit de civil society (het ‘particulier 
initiatief’). Geleidelijk en sterker vanaf de jaren ’80 is het welzijnswerk door NPM-
benaderingen en ‘beleidsgestuurde contractfinanciering’ een subsidieafhankelijke uit-
voerder geworden van lokaal beleid. In verschillende onderzoeken - aangehaald in 
hoofdstuk 1 en 2 - wordt gesteld dat deze ontwikkeling ten koste is gegaan van haar 
draagvlak onder burgers en van haar ondernemingszin. De afhankelijkheid van brede 
welzijnsorganisaties van de lokale overheid, ondanks processen van verzelfstandiging 
en verzakelijking, valt op in de interviews. De organisaties zijn ook zelf debet aan deze 
afhankelijkheid door niet een zelfstandig profiel te ontwikkelen met activiteiten en 
programma’s die ze zelf belangrijk vinden en waarbij ze - mogelijk met meer externe 
financiering - direct aansluiten bij burgerinitiatieven. Ze opereren in deze zin sterk 
‘verstatelijkt’ en reactief. De lokale overheid is hun belangrijkste opdrachtgever en 
financier en bindt de organisaties aan lokale beleidsprioriteiten. Dit spanningsveld 
tussen zelfstandig ondernemende welzijnsorganisaties en het opereren als uitvoer-
der/verlengstuk van lokaal sociaal beleid is een belangrijk kenmerk van de onderlinge 
relatie. Meer dan andere sectoren (gezondheidszorg, onderwijs, sport etc.) zitten wel-
zijnsorganisaties op terreinen waar de lokale overheid haar legitimering aan verbindt: 
veiligheid, leefbaarheid, gedrag in de openbare ruimte, de civil society. In die zin wordt 






312       De vooruitgeschoven middenvelder 




heeft iedereen er een mening over. Diverse respondenten geven aan dat lastig te vin-
den, en stellen dat er bij lokale beleidsambtenaren weinig besef is van de kern van het 
werk van welzijnsorganisaties. Al te makkelijk worden volgens hen door lokale be-
leidsambtenaren uitspraken gedaan over hoe het werk beter zou kunnen. Deze dubbele 
boodschap (organisaties op afstand zetten en ze vervolgens benaderen als een gemeen-
telijke afdeling) valt niet goed en levert fricties op. Verschillende respondenten geven 
aan dat dit een van de factoren is die hun positie complex maakt. Tegelijkertijd komt in 
verschillende gesprekken met respondenten uit Almere en Amersfoort aan de orde dat 
dankzij de goede contacten met de gemeente de welzijnsorganisatie überhaupt nog 
bestaat.  
 
Het onderzoek laat zien dat het werk van deze brede welzijnsorganisaties nu in een 
belangrijke transitie zit en dat ze een hernieuwde zoektocht naar hun kernfunctie en 
identiteit zijn gestart. Binnen de organisaties bestaat wel een beeld van een tamelijk 
drastische koerswijziging en daar wordt ook werk van gemaakt. In die zin komen de 
organisaties over als minder log dan vaak wordt verondersteld en zijn ze beslist gericht 
op vernieuwing. Tegelijkertijd ligt er niet een innovatieagenda voor de middellange 
termijn en staat de slag om een helder vernieuwend profiel en kwalitatief betere dienst-
verlening nog in de kinderschoenen. Op dit terrein laat de empirie zien dat de meeste 
van de hier onderzochte welzijnsorganisaties moeite hebben met de omslag die lokaal 
aan de orde is, en over het algemeen de bestaanszekerheid c.q. het voortbestaan van 
hun eigen organisatie en de werkzaamheden die ze verrichten binnen de lokale ver-
nieuwing voorop stellen. Uit het oogpunt van behoud van praktijkkennis en werkgele-
genheid is dit een begrijpelijke houding. Welzijnsorganisaties zijn op hun hoede, daar 
ze voortdurend geconfronteerd geweest zijn met maatregelen vanuit lokale overheden 
om de institutionele inrichting van hun professionele praktijken bij te stellen. Van deze 
nadruk op de eigen marktstrategische positionering gaat echter een beperkte innovatie-
kracht uit. De focusgroepen brengen in beeld dat de beoogde veranderingen in lokale 
dienstverlening door nogal wat deelnemers aan de focusgroepen vooral binnen de con-
text van bestaande organisaties worden bedacht en geformuleerd en dat een breder 
blikveld op een andere inrichting van de gehele lokale sociale sector daarbij (nog) niet 
aan de orde is.119 Het onderzoek werpt daarmee de vraag op of gemeenten niet meer de 
regie rondom de inrichting van de lokale sociale sector ter hand zouden kunnen nemen, 
op zo’n wijze (als ‘faciliterende overheid’, Rotmans 2013) dat vooral aan burgers en 
professionals ruimte gegeven wordt om te experimenteren met nieuwe werkwijzen en 
institutionele vormen. Tegelijkertijd ligt hier een belangrijk probleem: het voorliggen-
de onderzoek in diverse gemeenten onder professioneel betrokkenen brengt niet in 
beeld dat er rondom de Wmo sprake is van een levendig debat over lokale keuzes en 
beleidsprioriteiten. Het proces van burgerbetrokkenheid of user-led-innovation ten 
aanzien van de negen prestatievelden van de Wmo wordt lokaal nog vaak versmald tot 
deelname aan een Wmo-raad of iets dergelijks. Ook meer horizontale verantwoor-
dingsprocedures naar burgers (een duidelijk doel van de wet) van bepaalde vormen van 
lokale dienstverlening lijken moeilijk van de grond te komen. Al met al is dit een tame-
lijk teleurstellende uitkomst in de zin dat de Wmo lokaal voor weinig dynamiek en 










Verschillende recente publicaties (zie onder meer Nicis 2010, De Boer en Van der 
Lans 2011a, WRR 2012) bepleiten een verschuiving in sociaal werk van een institutio-
neel perspectief (met een nadruk op de noodzaak van (keten)samenwerking, onderlinge 
afstemming, monitoring, accountability) en professioneel perspectief (met een nadruk 
op netwerken van professionals) naar een meeromvattend burgerperspectief. Het lijkt 
erop of de Wmo en de komende decentralisaties nu pas in zijn meer radicale potentie 
worden doordacht en er ruimte komt om informele sociale verbanden en allerlei sociale 
initiatieven van burgers te gaan zien als belangrijke onderdelen van een vitale sociale 
infrastructuur. De sociale praktijken van burgers zijn meer in beeld, hun eigen inzet en 
betrokkenheid bij hun omgeving en bij publieke diensten en de waarden die ze daarin 
zelf wensen te representeren. Waar tot zo’n tien jaar terug het ondersteunen en facilite-
ren van initiatieven van burgers vooral gezien werd als een taak van een aparte be-
roepsgroep (met name opbouwwerkers) is deze taak nu verbreed en uitgewaaierd over 
allerlei typen sociale professionals en wordt deze ook vervuld door een waaier aan 
publieke en commerciële organisaties. Deze studie maakt duidelijk dat de brede wel-
zijnsorganisaties momenteel over het algemeen taken houden op het terrein van de 
meer outreachende wijkgebonden dienstverlening, en zich nu meer manifesteren in de 
richting van ouderenproblematiek, lokale zorg- en hulpverleningsarrangementen, vrij-
willigerswerk en jeugd in de openbare ruimte. In de voortgaande ontwikkelingen is het 
echter de vraag of op den duur de aparte brede welzijnsorganisaties blijven bestaan of 
dat deze op zullen gaan in grotere gehelen. Het voortbestaan zal sterk afhankelijk zijn 
van lokale verhoudingen en de positie van deze brede organisaties in het lokale veld. 
Het is goed voor te stellen dat ze in de komende tien jaar geleidelijk zullen verdwijnen 
(net zoals allerlei andere aparte organisaties) en dat er meer integrale, samenhangende 
vormen van lokale dienstverlening komen. De functies van welzijn kunnen dan onder 
meer teruggevonden worden binnen de lokale zorg- en hulpverleningssector, binnen 
onderwijs (waaronder brede scholen), verbanden op het terrein van leefbaarheid en 
veiligheid  en in de lokale vrijetijdssector (sport & beweging, kunst, cultuur en ontmoe-
ting).  
 
Het voorliggende onderzoek benadrukt dat in de huidige lokale turbulentie kennis- en 
teamgedreven middenmanagers belangrijk zijn. Wanneer we de hiervoor geschetste lijn 
doortrekken naar de middenmanagers binnen welzijnsorganisaties dan kunnen enkele 
pijlers worden geformuleerd die betrekking hebben op hun rol en positie in de nabije 
toekomst:  
(1) Een nadruk op praktijkgerichte kennisontwikkeling. Middenmanagers zijn in 
staat om algemene beleidsvoornemens om te zetten in concrete projecten door 
met burgers en het professionele veld het gesprek aan te gaan en vernieuwing 
van onderop te faciliteren. Het is belangrijk voor zowel burgers als professio-
nals hierin organisatorische en inhoudelijke continuïteit te waarborgen. Een 
belangrijke voorwaarde voor actief burgerschap is de erkenning van burgers 
als belangrijke partners (in tegenstelling tot het instrumenteel inzetten van 
burgerkracht) en het creëren van een sterke thuisbasis voor sociale professio-
nals. Over dit laatste: professionals willen over het algemeen niet als ‘eenpit-
ter’ of zzp-er in steeds wisselende verbanden of met enkel een jaarcontract 






314       De vooruitgeschoven middenvelder 




vakgenoten waarin verdiepend onderzoek en praktijkontwikkeling in wissel-
werking met elkaar staan. Middenmanagers kunnen een belangrijke bijdrage 
leveren aan actief burgerschap door de vakontwikkeling van sociale professio-
nals te stimuleren en continuïteit op dit terrein te waarborgen. Hun bijdrage 
aan de kennisontwikkeling binnen teams of binnen communities of practice 
(waaraan burgers en professionals deelnemen) is een cruciale factor in het rea-
liseren van de innovatie die lokaal nu wordt beoogd.  
(2) Vormgeven van een lokaal-contextuele aanpak. Nieuwe lokale benaderingen 
zijn - meer dan voorheen - gericht op de aanpak van sociale problemen binnen 
de maatschappelijke context. Een nieuwe verhouding tussen een collectieve 
aanpak en individuele vormen van ondersteuning wordt hierin nagestreefd. 
Hierin zal nog veel ontdekt en geëxperimenteerd moeten worden overigens. 
Het is een vorm van complexe arbeid (en van lange adem) om veranderingen 
na te streven zowel binnen personen als in de bredere maatschappelijke con-
text. Het bieden en waarborgen van voldoende reflectieruimte voor sociale 
professionals - gelet op de geschetste dilemma’s en ambivalenties - is hierin 
van belang. Momenteel staan lokaal de zwaardere zorggroepen - die door de 
transities onder de gemeenten komen te vallen - vooral in de belangstelling. 
Middenmanagers van welzijnsorganisaties kunnen met hun teams trachten het 
hele lokale sociale spectrum te overzien en actief te werken aan zowel een 
nieuwe balans tussen een collectief aanbod en individueel maatwerk als tussen 
de professionele inzet op zware zorgvragen en (meer preventief) gericht soci-
aal basiswerk. Met name het werk van sociaal-culturele professies is hierin 
waardevol daar het er op gericht is om de brug te slaan naar informele netwer-
ken van burgers teneinde probleem- of risicosituaties vroegtijdig te signaleren 
en aan te pakken.  
(3) Een lerend perspectief op actief burgerschap. In dit onderzoek hebben we op 
verschillende plaatsen uitvoerig stil gestaan bij de voorwaarden voor actief 
burgerschap. We hebben hierbij aandacht besteed aan de noodzaak van nieuwe 
- vaak lokaal gebonden - sociale contexten waarin burgers vormen van lokale 
democratie kunnen vormgeven. Er bestaat een lange traditie binnen sociaal 
werk en onder pedagogische denkers (zie bijvoorbeeld Dewey) waarin de on-
losmakelijke verbinding tussen ‘het sociale’ en ‘het politieke’ wordt beargu-
menteerd. De nadruk op nieuwe vormen van lokale democratie veronderstelt 
een pedagogische of educatieve dimensie van sociaal werk. De Winter (2005) 
spreekt in dit kader bewust van de noodzaak van een ‘democratisch-
pedagogisch offensief’. Onderdeel van de nadruk op activering en het creëren 
van passende contexten is de vraag naar de ontwikkelprocessen en burger-
schapscompetenties die hiervoor nodig zijn. Middenmanagers kunnen met hun 
teams een belangrijke rol spelen in het bereiken van nieuwe groepen burgers 
en in de verruiming van handelingsmogelijkheden voor betrokken burgers, 
door nieuwe sociale (burgerschaps) verbanden te verbinden met de educatieve 
dimensie: ‘The educational dimension in social work is crucial to conceptua-
lise democracy as an open and on-going process, and not as a predefined pro-
ject. This argument results from a pedagogical perspective on social work. 










conceptions of citizenship. It is in this dialectic tension that we find a meaning-
ful answer to the question of how to relate social work to learning democracy’ 
(Bouverne-De Bie, Roose c.s. 2014, 44). Voor middenmanagers ligt er tevens 
de taak om in hun teams de waarden die hierbij in het geding zijn en de morele 
vragen die zich voordoen te exploreren, want niet elk burgerinitiatief hoeft 
omarmd te worden en niet elke inzet van burgers is passend of gewenst.  
(4) Cocreatie. De term ‘brede welzijnsorganisatie’ is onder druk komen te staan. 
Er hebben zich nieuwe (ook kapitaalkrachtige) spelers aangediend op terreinen 
waar tot voor tien jaar geleden deze brede welzijnsorganisaties het monopolie 
hadden. In de (professionele) drukte die in wijken is ontstaan dient het wel-
zijnswerk zich opnieuw te positioneren. Gelet op de huidige decentraliserings-
processen op diverse terreinen mag verondersteld worden dat vormen van na-
bije dienstverlening lokaal meer op elkaar afgestemd zullen gaan worden en 
dat - dientengevolge - de hele frontlinie van professionals er in enkele jaren 
anders uit zal gaan zien. De vraag wat dit gaat betekenen voor de diverse or-
ganisaties waar nu nog uitvoerende professionals bij in dienst zijn, laat zich 
raden: ze zullen in toenemende mate langs de lat gelegd worden van lokale in-
grepen die gericht zijn op overzichtelijkheid en onderlinge afstemming, bur-
gerinitiatieven en burgerkracht, kwaliteit en effectiviteit. In de te verwachten 
‘lokale herschikking’ zijn middenmanagers nodig die in cocreatie met burgers 
en het bredere professionele veld actief bouwen aan nieuwe verbanden en or-
ganisaties. De eerder beschreven rol van bemiddelaar en innovator (zie 10.3.4) 
heeft onder meer hierop betrekking.     
 
Sociaal-culturele professies  
 
De organisatorische verschijningsvorm van het welzijnswerk is in de afgelopen twintig 
jaar voortdurend veranderd, evenals de functiebenamingen van sociale professionals. 
Tegelijkertijd is er op dit terrein één belangrijke constante: er is een sterke onderstroom 
zichtbaar die laat zien dat er lokaal behoefte is aan een vorm van professioneel hande-
len die gebaseerd is op local knowledge, op een vertrouwensrelatie met klanten of cli-
enten die in verbinding met burgers of bewoners, aansluitend bij hún leefwereld, tracht 
sociale en maatschappelijke doelstellingen te realiseren. Lokaal liggen er nu nieuwe 
uitdagingen waaraan dit type professioneel handelen zich zal moeten zien te verbinden. 
Professionals worden nu lokaal gezien als stimulatoren en intermediairs op dit terrein 
(Movisie 2013). Tegelijkertijd zijn er allerlei uiteenlopende lokaal maatschappelijke 
vraagstukken waarin sociale professionals een rol dienen te spelen, zoals sociaal isole-
ment, armoede (een op de negen kinderen in Nederland groeit op in armoede), vroeg-
tijdige schooluitval, het sociale leefklimaat van buurten en dergelijke. In dit onderzoek 
is ervoor gekozen licht te werpen op een specifieke groep van sociale professionals 
namelijk de sociaal-culturele professies binnen de sociale sector, te weten beroepen als 
opbouwwerker, sociaal-cultureel werker, jongerenwerker, speeltuinwerker, kinderwer-
ker of educatief werker. Moderne benamingen zijn bijvoorbeeld beweegmakelaar 
(sportbuurtprojecten) of sociaal makelaar. Binnen de brede groep van sociale professies 
zijn dit de uitvoerders die het meest direct met groepen klanten of cliënten werken, hen 
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burgerinitiatieven ondersteunen. Over het algemeen kennen ze veel verbanden en bur-
gerinitiatieven in ‘hun’ wijk en werkt vrijwel elke professional met tientallen vrijwil-
ligers. Sociaal-culturele activiteiten zijn van oudsher altijd verbonden geweest met 
vrijwilligerswerk en de ondersteuning van burgerinitiatieven. De achtereenvolgende 
generaties uitvoerende professionals die hierbinnen vanaf de jaren ’70 zijn gaan wer-
ken (eerst als ‘vrijgestelde vrijwilliger’, later als betaalde ‘beroepskracht’) hebben de 
ontwikkeling van het werken met vrijwilligers en actieve burgers altijd gekoesterd. 
Hun methodieken en werkwijzen hebben met name betrekking op vormen van active-
ring en participatiebevordering. In het Vlaamse standaardwerk over sociaal-culturele 
praktijken (Larock, Cockx e.a. (red.) 2005, 12) wordt gesproken over een viertal func-
ties die deze praktijken hebben, namelijk een relationele functie (instandhouding net-
werken en sociaal weefsel), een educatieve functie (het creëren van leer- en ontmoe-
tingsplaatsen ‘in functie van empowerment’), een culturele functie (het creëren, deel-
nemen en reproduceren van cultuur en kunst) en een maatschappelijke functie (aanzet-
ten tot actief burgerschap ‘in functie van een cultureel diverse, democratische, duurza-
me maatschappij’). In Nederland zijn de educatieve en de culturele functie van sociaal-
culturele praktijken over het algemeen vanuit het lokale sociale beleid minder of niet in 
beeld. In dit onderzoek wordt langs verschillende lijnen benadrukt - onder meer in 
hoofdstuk 2, 3 en 9 - dat deze educatieve en culturele functie binnen de ontwikkeling 
en uitbouw van burgerschapspraktijken c.q. gemeenschapsnetwerken van belang is en 
dat sociaal-culturele professionals hierin een belangrijke rol kunnen vervullen.  
 
Als het gaat om de relatief nieuwe kwaliteiten die van sociaal-culturele professionals 
worden verlangd, dan verwoorden de middenmanagers onder meer dat ze communica-
tief sterk moeten zijn (waaronder ‘een er-op-af mentaliteit’), ze dienen te beschikken 
over veel lokale kennis en onderzoeksvaardigheden en over bekwaamheden op het 
terrein van samenwerking met burgerinitiatieven en externe partners. Daarnaast wor-
den genoemd: zelfstandig werken, zelfinitiatief, kansen zien en creëren, kunnen scha-
kelen tussen initiatieven, creativiteit en nieuwe aansprekende programma’s kunnen 
ontwerpen. Het moeten stevige persoonlijkheden zijn die herkenbaar en vooral be-
trouwbaar dienen te zijn. En het moeten mensen zijn die zich op hun verantwoordelijk-
heid willen laten aanspreken, op de eerste plaats door burgers, maar ook door hun or-
ganisatie en opdrachtgever(s). Duidelijk wordt dat deze sociale professionals meer 
generiek moeten kunnen denken en handelen in de zin dat ze hun specifieke bekwaam-
heden moeten kunnen verbinden aan anderen en een deskundig oog dienen te hebben 
voor de context waarin ze werken. Ze opereren op terreinen van sociale problematiek 
waar frontlinieprofessionals maatschappelijke en persoonlijke risico’s moeten zien in te 
schatten. De waarborg voor het verstandig afwegen van risico’s ligt in toenemende 
mate bij deze professionals en hun teams, zo maken de gesprekken duidelijk.  
 
De welzijnsorganisaties laten in hun huidige pakket van maatschappelijke taken een 
ontwikkeling zien die hen sterker positioneert richting ‘wonen, zorg en hulpverlening’. 
Het is een ontwikkeling die volgens de respondenten gepaard gaat met een zwakkere 
positionering van de welzijnsorganisaties op het terrein van hun culturele en educatieve 
functie. Dit laatste wordt door diverse respondenten beschouwd als een belangrijke 










van een (ped)agogisch ingekleurd aanbod van groepswerk uitgevoerd door professio-
nals), een grotere gerichtheid op direct waarneembare resultaten en individueel maat-
werk met projecten die een korte looptijd kennen. In sommige gemeenten komt hier bij 
dat welzijnsorganisaties bepaalde voorzieningen afstoten of dat ter discussie staat of zij 
hierbinnen nog taken dienen uit te voeren. De respondenten geven aan dat er ook in 
hun deel van de sociale sector bewegingen zijn richting programma’s die met name 
gericht zijn op signalering, doorverwijzing en individuele problematiek, aanhakend aan 
een bredere beweging (namelijk gericht op gespecialiseerde hulpverlening) zoals we 
die in hoofdstuk 2 hebben geschetst. Delen van het werk ontwikkelen zich zodoende 
richting ‘behandelinterventies’ (De Vries 2012, 87) en de aanpak van individuele pro-
blemen, waar - in het verlengde van de Wmo en ‘Welzijn Nieuwe Stijl’ - verwacht zou 
mogen worden dat ook ingezet wordt op interventies die de eigen kracht van burgers 
vergroten en individuele problemen weten te verbinden met hulpbronnen in de sociale 
context (De Vries 2012).  
 
Van verschillende kanten is erop gewezen (zie bijvoorbeeld Spierts 2005, Larock, 
Cockx e.a. (red.) (2005) en Duyvendak, Knijn c.s. (eds.) 2006) dat deze sociaal-
culturele professies in de afgelopen 10-15 jaar ingeleverd hebben op hun autonomie en 
minder vrije ruimte kennen. Hun beroepsmatig handelen is geconfronteerd met vormen 
van protocollisering en standaardisering en sterker ingekaderd in lokale besluitvorming 
over interventies die noodzakelijk worden geacht. De paradoxale ontwikkeling doet 
zich voor dat deze beroepsgroep, die van oudsher het sterkst inzet op preventie, nabije 
dienstverlening en contacten met burgers - en in deze zin goed past in het hele burger-
schapsdiscours - momenteel moeite heeft om zich overeind te houden. Enerzijds is er 
sprake van een voortdurende beweging in lokaal sociaal beleid om sociale professio-
nals op afstand te zetten c.q. terug te trekken uit de directe uitvoering, ondanks alle 
mooie woorden over het belang van ‘de frontlinie’ en van frontliniewerkers. Ander-
zijds merken de sociaal-culturele professies dat ze inderdaad zwak geprofessionaliseerd 
zijn en er sprake is van een ‘kwetsbaar beroep’ (Spierts 2005). Deze kwetsbaarheid 
lijkt versterkt door de ontwikkeling dat dit type sociale beroepen in toenemende mate 
op lokaal niveau afgerekend wordt op ‘snelle resultaten’, een aspect dat op gespannen 
voet staat met de ‘trage’ ontwikkelingsprocessen en lange-termijndoelstellingen waar 
deze beroepsgroep zich aan wenst te verbinden. Wanneer gekeken wordt naar de di-
mensies van Friedson (2001), om de professionaliseringsgraad van een beroep te kun-
nen beoordelen, scoren de sociaal-culturele professies van oudsher niet hoog. Zo is de 
body of knowledge and skills niet vastgesteld,  liggen er geen nauw omschreven kwali-
teitsstandaarden, is er geen sprake van een sterke beroepsidentiteit en ook de erkenning 
van het beroep en de specifieke vakbekwaamheid (waaronder ook registratie en titelbe-
scherming) is voortdurend onderhevig aan discussie (Larock, Cockx e.a. (red.) 2005, 
Spierts 2014). Tegelijkertijd dient een veel bredere groep sociale professionals (bij-
voorbeeld ook pedagogen en maatschappelijk werkers) naarstig op zoek te gaan naar 
de outreachende, gebiedsgerichte en meer op preventie gerichte benaderingen die deze 
sociaal-culturele professionals representeren.  
 
Lokaal welzijnswerk in de hier onderzochte steden heeft zich geconcentreerd in wijken 






318       De vooruitgeschoven middenvelder 




civil society en activerend burgerschap (vaak versmald tot ‘burgers moeten en kunnen 
meer zelf’) gehandhaafd. Gevolg: de hoogste doelstelling is bij de zwakste wijken 
neergelegd. De methodische vraag die zich voordoet is hoe je laag opgeleide en/of 
kwetsbare burgers die wonen in wijken met vaak slechte voorzieningen daarin onder-
steunt. De respondenten geven aan dat hun inzet veeleer betrekking heeft op (bijvoor-
beeld) het ondersteunen van kinderen in hun vrijetijdsbesteding op straat, een laag-
drempelige ruimte bieden voor allochtone vrouwen, volwassenen/ouders stimuleren tot 
vrijwilligerswerk, een prettig functionerende speeltuin voor de buurt in stand houden, 
contacten tussen ouderen faciliteren enzovoort. Vanuit dit type activiteiten worden 
bredere doelstellingen vormgegeven (signalering, toeleiding, participatie, educatie 
etc.). In enkele interviews wordt expliciet aandacht besteed aan het bestaan van deze 
twee langs elkaar schuivende werelden, namelijk de wereld van de pretentieuze doel-
stellingen en de alledaagse praktijk. Wat respondenten benadrukken, is de concrete 
kant van burgerparticipatie: burgers hebben niet zozeer een loket of website nodig maar 
een sociale inbedding om te kunnen participeren, dat wil zeggen een uitnodigende en 
stimulerende context waarin ze actief kunnen worden en waarbij in veel gevallen sprake 
zal zijn van activiteiten of programma’s waar burgers direct het belang van inzien, bij-
voorbeeld op het terrein van leefbaarheid/veiligheid, opvoeding, mantelzorg en ontmoe-
ting. Door participatie hieraan (de eerste stap van actief burgerschap) geven burgers 
vorm aan burgerschapspraktijken en binnen die praktijken doen ze belangrijke sociale 
competenties en democratische bekwaamheden op. Willen burgers actief worden, dan 
zijn informele contacten, vertrouwenwekkende relaties, gekend en erkend worden etc. 




Ten tijde van de afronding van deze studie zijn - als volgende stap in de transitie van 
het professionele veld - steeds meer gemeenten bezig met de inrichting van integrale 
wijkteams om daarmee meer nabije dienstverlening te kunnen bieden waarin diverse 
organisaties vergaand samenwerken en afstemmen. ‘Kleine teams van daadkrachtige 
professionals met veel mandaat zijn sterk in opkomst. Deze functioneren als een soort 
frontlijnteams die samen met burgers “erop af” gaan en problemen in de wijk aanpak-
ken. De aandacht van professionals verschuift daarbij naar het inspelen op bestaande 
initiatieven en het aanboren van de “eigen kracht” van de wijk. Nieuwe terreinen wor-
den betreden of bestaande terreinen krijgen hernieuwde aandacht, zoals sociale 
(buurt)zorg, armoede- en activeringsbeleid, bewonerscoöperaties en ondernemer-
schap. Bovendien betreden ook nieuwe professionals, zoals zelfstandigen en flexibele 
en tijdelijke bewonersondersteuners, het domein van de wijk’ (Van de Maat en Veld-
huysen 2011, 14). Getracht wordt om de dienstverlening herkenbaarder en minder 
complex vorm te geven, en om sociale professionals met verschillende achtergronden 
te laten samenwerken in teamverband. Zo zullen professionals op het terrein van indi-
viduele hulpverlening moeten gaan samenwerken met professionals die sterk gebieds-
gericht werken en meer collectieve arrangementen vormgeven. In deze wijkteams zul-
len op basis van intercollegiaal overleg en het bij elkaar brengen van verschillende 
kennisgebieden steeds vaker belangrijke keuzes en afwegingen gemaakt gaan worden, 










een wijk of gebied, of keuzes op het terrein van de inzet van professionals. De uit-
gangspunten voor deze teams zijn ambitieus geformuleerd met formuleringen als ‘inzet 
op vroegsignalering en preventie’ en ‘verschuiving van individuele hulpverlening naar 
meer collectieve ondersteuning’ (Gemeente Amersfoort). In deze teams doen zich 
vraagstukken voor die betrekking hebben op de nieuw te ontwikkelen kennisbasis en 
op de rol van professionals en teams. Hierin is de aansturing en begeleiding van deze 
teams een belangrijk thema. De conclusies die in dit hoofdstuk zijn geformuleerd, kun-
nen ook voor deze relatief nieuwe ontwikkeling van waarde zijn. De vraag is of en hoe 
deze ontwikkeling zich in de praktijk zal doorzetten en op welke wijze binnen deze 
teams een nieuwe kennisbasis gaat ontstaan. In het denken over de inrichting van de 
lokale sociale sector is deze nadruk op het ‘zelforganisatie-versterkend-werken’ even-
wel actueel, waarbij enerzijds gekeken wordt naar de kracht van de ontwikkeling van 
burgerinitiatieven van onderop als anderzijds naar een groter mandaat voor uitvoerende 
professionals en (mogelijk) een nieuwe inrichting van meer zelfsturende teams van 
frontliniewerkers. Het onderzoek laat zien dat in de werkzaamheden van middenmana-
gers beide bij elkaar kunnen komen op zo’n wijze dat deze middenmanagers de grotere  
nadruk op burgerinitiatieven én een groter mandaat voor uitvoerende professionals met 
elkaar moeten zien te verbinden.  
 
Binnen het hele sociale domein komen zorg, welzijn en wonen meer op elkaars terrein 
en zullen oude grenzen moeten worden geslecht als het gaat om organisatieculturen, 
methodieken en belangen. Middenmanagers zijn in staat in dit proces van ‘ontkoke-
ring’ als verandermanager een belangrijke rol te spelen. De ontwikkeling van deze 
integrale wijkteams gaat overigens vaak (nog) gepaard met behoud van de bestaande 
‘moederorganisaties’ waaruit de professionals afkomstig zijn en - dientengevolge - met 
aansturing vanuit uiteenlopende visies en organisatiebelangen. Hier ligt een duidelijk 
spanningsveld dat mogelijk ook wringt of kan gaan wringen binnen deze integrale 
teams. Nader onderzoek zou hier meer licht op kunnen werpen. De lakmoesproef voor 
het welslagen van deze ontwikkeling is onder meer gelegen in de vraag of de afzonder-
lijk betrokken organisaties hun informatiesystemen (registratie van cliënten, metho-
diekbeschrijvingen, evaluaties, signaleringsnetwerken, wijkinformatie, verslagen van 
belangrijke interne bijeenkomsten etc.) op elkaar afstemmen en volledig openstellen 
voor de professionals die in deze integrale teams werkzaam zijn.   
 
De focus op wijkgerelateerde problematiek heeft het lokale welzijnswerk vooral in 
verbinding gebracht met de thema’s opvoeding (ouders, kinderen, jongeren), zorg (ou-
deren, specifieke doelgroepen) en leefbaarheid. In zijn algemeenheid zijn ouders, hun 
kinderen en oudere senioren meer op hun buurt of wijk aangewezen dan andere groe-
pen. Dat maakt dat de welzijnsorganisaties in hun wijkaanpak met bepaalde bewoners-
groepen in de praktijk weinig binding ontwikkelen. Dit zijn groepen als studenten, 
jonge alleenstaanden, mensen zonder kinderen of 50-ers en 60-ers, die over het alge-
meen minder buurtbinding hebben of minder kwetsbaar zijn, maar vanuit het oogpunt 
van actief burgerschap in hun wijk een grotere rol zouden kunnen spelen. Over het 
algemeen lukt het het welzijnswerk - mede door de subsidiesystematiek - minder goed 
deze vaak ook goed opgeleide groepen te activeren en bij sociale wijkprogramma’s te 
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(sociale media, stedelijke initiatieven). Een rapport van Movisie (Trendrapport Wmo 
2010) en de respectievelijk in 2009 en 2012 verschenen dissertaties van Linders en 
Jager-Vreugdenhil verwoorden twijfels bij de dominantie van de wijk in veel sociale 
(beleids)programma’s. Een van de lessen uit deze onderzoeken is dat de opkomende 
integrale wijkteams er verstandig aan doen hun werkzaamheden niet te beperken tot 
‘hun’ wijk. Linders constateert op grond van haar onderzoek naar informele zorg in de 
wijk Drents Dorp (Eindhoven) dat professionals meer zouden moeten inzetten op het 
ondersteunen en stimuleren van bestaande sociale netwerken rondom kwetsbare men-
sen en dat hiervoor een ruimere focus nodig is dan die op de buurt of de wijk. Het is 
volgens haar kansrijker wanneer breder gekeken wordt (bijvoorbeeld naar familie, 
vrienden, contacten) omdat het informele netwerk rondom kwetsbare mensen in veel 
gevallen de buurt overstijgt: ‘de buurt als focus voor sociale cohesie weerspiegelt een 
te beperkte opvatting van wat mensen bindt. Voor velen is ‘de buurt’ iets waarvan ze 
afstand willen houden, terwijl ze tegelijkertijd wel behoefte hebben aan fysiek nabije 
persoonlijke contacten. Het beleid om informele zorg te stimuleren of te ondersteunen 
zal kansrijker zijn als nabijheid losgekoppeld wordt van associaties met ‘de buurt’ als 
gemeenschap’ (Linders, 2009, p. 235). Het is tevens van belang om te kijken naar wie 
dan bereikt worden. Linders (2009) laat zien dat er geen ‘logische’ weg bestaat van 
buurtprojecten naar (buurt)cohesie of van informele zorg naar actief burgerschap. Vaak 
werken professionals hierbij met een kleine groep reeds actieve burgers en weten ze 
andere burgers (meer geïsoleerd, minder geïnteresseerd, kwetsbaarder) niet goed te 
bereiken, zo blijkt uit haar onderzoek.        
 
10.4 Reflecties op het onderzoek  
 
De nadere bestudering van de positie van middenmanagers heeft in dit onderzoek met 
name inzichten opgeleverd over de bijdrage die ze leveren en kunnen leveren aan inno-
vatie en kennisontwikkeling. In een sterk veranderende omgeving zou hierin hun 
kracht kunnen zitten. Nu is er in de huidige ontwikkeling binnen sociaal werk vooral 
behoefte aan afstemming en samenwerking tussen organisaties en professionals tenein-
de meer integrale werkwijzen van de grond te tillen. Daarin speelt het expliciteren van 
kennis en het creëren van nieuwe een belangrijke rol. De spilfunctie die de middenma-
nagers hebben in hun organisatie zou op dit terrein meer benut kunnen worden, zeker 
omdat meerdere organisaties trachten een geheel nieuwe professionaliteit tot ontwikke-
ling te brengen. In zijn algemeenheid zouden teamleiders van verschillende organisa-
ties - in een lokaal horizontaal vormgegeven verband met voor hen gedecentraliseerde 
bevoegdheden  - een grotere rol kunnen krijgen in lokale vernieuwing. Ze beschikken 
over veel lokale kennis, sturen uitvoerende professionals aan en hebben meer dan vol-
doende inzicht in de complexiteit van de uitvoering. Hun middenmanagementfunctie 
binnen hun organisaties zou dan meer naar de achtergrond gaan en hun positie van 
teamleider en ‘tussen’-leider (het tussengebied tussen organisaties in het sociale do-
mein en tussen professionals en burgers) naar de voorgrond.121   
 
De paradoxale situatie doet zich voor dat middenmanagers (vaak teamleiders of team-
managers) niet zo in beeld zijn als analyseobject, terwijl ze binnen organisaties over 










gewezen op de rol van middenmanagers als ‘linking pin’ binnen organisaties en op hun 
bijdrage aan veranderingen. Het ‘midden’ van een organisatie, gerepresenteerd door 
deze middenmanagers, is bij de start van dit onderzoek opgevat als een stimulerende 
omgeving waar experimenten geïnitieerd kunnen worden. Dit kruispunt van verticale 
en horizontale lijnen biedt mensen de mogelijkheid nieuwe verbindingen met elkaar 
aan te gaan. Mede op grond van de arbeidservaring van de onderzoeker was er tevens 
oog voor het feit dat ‘het midden’ de plek kan zijn waar vernieuwing stokt of geblok-
keerd wordt, wat overigens het belang van het ‘midden’ wellicht nog sterker onder-
streept.  
 
Het voorliggende onderzoek is ingebed in theoretische benaderingen en bronnenonder-
zoek die betrekking hebben op de rol van het middenmanagement ten aanzien van in-
novatie in de publieke sector in verbinding met activeringsprocessen op het terrein van 
burgerschap. Op beide terreinen is een brede multidisciplinaire literatuurstudie verricht 
die deels in deel I een plaats heeft gekregen en deels in deel III. De literatuur is in dit 
onderzoek ingezet met het oog op verheldering van begrippen en ontwikkelingen en 
om bestaand onderzoek weer te geven. Verder zijn vanuit de literatuur concepten of 
theoretische benaderingen in dit onderzoek verwerkt, die inspireerden tijdens het on-
derzoek. Bij de start van het onderzoek betrad ik als onderzoeker een voor mij relatief 
nieuw terrein, namelijk dat van het middenmanagement, en was het de vraag of er vol-
doende helderheid verkregen kon worden over de positie van middenmanagers, zowel 
in zijn algemeenheid als binnen dit deel van het sociale domein waarin een specifieke 
innovatieagenda speelt. Ten aanzien van de rol en positieverschuiving van middenma-
nagers is in dit onderzoek te rade gegaan bij enkele tientallen voornamelijk Engelstali-
ge publicaties. Het betrof hier publicaties over allerlei recent uitgevoerd onderzoek 
onder middenmanagers (waaronder dat van Wooldridge c.s., Huy, Stoker en De Korte, 
Balogun, Elshout) en meer theoretisch-conceptuele publicaties waarvan met name de 
onderzoeken van Nonaka en Takeuchi, Ichijo, Kanter en Bason van waarde bleken te 
zijn vanwege de nadrukkelijke verbinding die hierin gezocht wordt tussen de rol van 
middenmanagers (in en met hun teams) en kenniscreatieprocessen in ondernemingen. 
Deze nadruk op kenniscreatieprocessen is in dit onderzoek ingekaderd in het bredere 
proces van innovatie in de publieke sector, waarvoor aansluiting is gevonden bij bij-
dragen van onder meer Argyris en Schön, Wierdsma, Boonstra, Noordegraaf en Weick. 
Deze auteurs benadrukken de complexiteit van veranderprocessen en leggen een sterk 
accent op defensieve routines binnen ondernemingen (Argyris en Schön) en op de 
noodzaak van cocreatieprocessen teneinde deze algemeen voorkomende routines tegen 
te gaan. Ten aanzien van het toegenomen appèl op actief burgerschap heeft een verge-
lijkbare verdieping in onderzoeksbronnen en theoretisch-conceptuele publicaties 
plaatsgevonden, waarbij de verschillen in benadering tussen Putnam en Lichterman 
inspirerend bleken te zijn, evenals het denken over burgerschap van Dewey en Biesta. 
Wat hierbij met name aansprak, waren de inzichten op het terrein van ‘citizenship-as-
practice’ van Biesta (onder meer geworteld in Dewey) en het denken van Lichterman 
(geworteld in Tocqueville) over de ‘social spiral’. In beide benaderingen wordt de 
nadruk gelegd op vormen van betekenisverlening die in burgerschapspraktijken kunnen 
ontstaan. Aanhakend aan Weick (paragraaf 5.7) gaat het er vooral om om mensen in 
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practices that incorporate direction, attention and respectful interaction’ (Weick 2003 
/ 2009, 226). Meerdere onderzoekers leggen een sterk accent op groepsprocessen bin-
nen burgerinitiatieven en op de praktijk en kwaliteit van burgerinzet; elementen die in 
het veldonderzoek al als belangrijk aangereikt waren door uitvoerende professionals en 
middenmanagers en in de algemene discussie over actief burgerschap vaak onderbe-
licht blijven. Getracht is deze meer handelingsgerichte benadering van burgerschap in 
dit onderzoek theoretisch nader te funderen. 
 
Het karakter van deze studie is te kenmerken als ‘hybride’, in de zin dat het zowel ele-
menten bevat van een empirisch veldonderzoek als een uitgebreide literatuurstudie op 
meerdere terreinen. Van hieruit lag een grote nadruk op de noodzaak van verbinding 
tussen beide door middel van het samenvatten en analyseren van het materiaal en het 
benoemen van nieuwe gezichtspunten. De belangrijkste puzzel was om het veldonder-
zoek, de literatuurstudie en de meer beschouwende of becommentariërende analyse 
met elkaar in evenwicht te houden en recht te doen aan het rijke materiaal dat voorhan-
den bleek.  
 
Waar in de eerste fase van het empirisch onderzoek (de individuele interviews) nog 
sterk de strategische positie van deze middenmanagers binnen hun organisaties in beeld 
was, gekoppeld aan deskundigheidsbevordering binnen hun bestaande teams en gelei-
delijke verschuivingen in de samenstelling daarvan, kwamen in de tweede fase van het 
onderzoek (de focusgroepen) deels andere onderwerpen naar voren die te maken had-
den met de inrichting van de gehele (lokale) sociale sector, de noodzaak van meer hori-
zontale samenwerkingsvormen en van een nieuwe methodische en morele grondslag 
onder het geheel van sociale beroepen. Terugblikkend op het onderzoek valt te consta-
teren dat geleidelijk ten tijde van het onderzoek de respondenten steeds meer vragen 
stelden bij de huidige inrichting van het lokale sociale domein en ook vragen hadden 
bij hun eigen rol en taak hierbinnen. Daarin deden zich in de meer verdiepende tweede 
fase van het onderzoek opvallende verschillen voor tussen de geïnterviewde mana-
gers/directeuren, de middenmanagers en de uitvoerende professionals. Deze verschillen 
hebben we met name in het hoofdstuk over de bevindingen bij de focusgroepen (hoofd-
stuk 7 en samengevat in 10.3.5) in kaart gebracht. 
 
Tonen van leiderschap versus zelfsturende teams 
 
Het veldonderzoek onder middenmanagers in de sociale sector (en hun directeuren en 
teamleden) maakt zichtbaar dat er in dit deel van de sociale sector (de sociaal-culturele 
sector) een belangrijke omslag plaatsvindt. Het is tevens een tijdsbeeld van een tot voor 
kort redelijk zelfstandig functionerende sector die nu opgaat in bredere lokale samen-
werkingsverbanden. Het onderzoek onder deze professionals heeft niet alleen de prak-
tijk van hun sector en bepaalde methodieken in beeld gebracht, maar ook bijgedragen 
aan inzicht in de praktijk van activering. Wat het veldonderzoek tevens duidelijk 
maakt, is dat de invulling van de middenmanagementrol gepaard gaat met een - zij het 
beperkte - toename van taken die voorheen door hun leidinggevenden werden uitge-
voerd. Tegelijkertijd wordt uit het onderzoek duidelijk dat deze middenmanagers aan-










speelruimte is gegund binnen de lokale verhoudingen. De beperkingen die momenteel 
aan de positie van middenmanager verbonden zijn, belemmeren hen om volwaardig de 
rol van ‘vooruitgeschoven middenvelder’ binnen de lokale verhoudingen te vervullen, 
en beperkt zo ook de gewenste lokale vernieuwing. Deze uitkomst van het onderzoek is 
van belang voor meerdere sectoren van lokale publieke dienstverlening en spoort ook 
enigszins met de uitwerking van het lokale beleid ten aanzien van Passend onderwijs 
(‘ongericht’, ‘doelzoekend’, ‘weinig inhoudelijke sturing’) waarover we in paragraaf 
10.3.4 recent onderzoek van Noordegraaf en De Wit (2011) aanhaalden. Kernelement 
in dit voorliggende onderzoek is de nadruk op cocreatieprocessen op lokaal niveau en 
de belangrijke rol die middenmanagers hierbinnen op zich kunnen nemen: met name in 
kennisintensieve publieke organisaties die sterk in verandering zijn en te maken hebben 
met ambigue situaties zijn deze processen nodig en zijn vormen van leiderschap en 
inhoudelijke sturing gewenst. Hierbij moet zowel aandacht uitgaan naar communicatie- 
en kennisprocessen binnen teams, als naar de processen die binnen burgerparticipatie 
worden nagestreefd. Dit horizontale ‘tussengebied’, met een grotere rol voor midden-
managers in dit lokale ‘midden’, kan gaan fungeren als tegenkracht van ongewenste 
vormen van lokale concurrentie en van de doorgeschoten drang tot afrekenen en con-
troleren vanuit opdrachtgevers en gemeenten.      
 
Het doel van het onderzoek was enerzijds diverse onderzoeksbronnen op het terrein 
van de rol van het middenmanagement en op dat van burgerparticipatie te ontsluiten, 
daarmee bijdragend aan verder onderzoek. Anderzijds lag er het doel een conceptueel 
kader te ontwikkelen waarin de bevordering van actief burgerschap verbonden wordt 
met de bijdragen van middenmanagers hieraan, werkend vanuit hun organisaties. Over 
het eerste punt (de ontsluiting van bronnen) kan gezegd worden dat er in Nederland op 
het terrein van het middenmanagement én op dat van een sociaalpedagogische benade-
ring van actief burgerschap geen ruime onderzoekstraditie bestaat. Het ontsluiten van 
de vele relevante bronnen (onderzoek en theorievorming) op beide terreinen, door deze 
op een toegankelijke wijze te verwerken in het onderzoek en tevens te verbinden met 
het veldonderzoek onder direct betrokken middenmanagers, hun leidinggevenden en 
uitvoerende professionals, was binnen dit onderzoek belangrijk. Mogelijk draagt het bij 
aan verder onderzoek op beide terreinen en is met dit onderzoek het belang van ‘het 
midden’ in de lokale sociale sector geagendeerd. De andere bijdrage van dit onderzoek 
aan de theorie is gelegen in de ontwikkeling van een conceptueel kader waarin de tran-
sitie binnen teams en hun organisaties in samenhang bekeken wordt met de lokale tran-
sitie die momenteel op het terrein van een grotere rol voor burgers wordt nagestreefd. 
Het voorliggende onderzoek verbindt zo de innovatie van publieke organisaties met de 
ontwikkeling van een betere dienstverlening aan burgers. Onderzoeksmateriaal wordt 
aangereikt waarin duidelijk wordt dat middenmanagers op beide terreinen actief zijn 
c.q. kunnen zijn en een vorm van dubbele sturing kunnen toepassen. Deze bijdrage aan 
de theorie is met name in hoofdstuk 8 en 9 te vinden en komt samen in een aparte pa-
ragraaf (10.3.6) in het slothoofdstuk.  
  
Deze studie raakt ook aan de recente aandacht voor zelfsturende teams. Binnen publie-
ke organisaties vindt er veel debat plaats over de noodzaak van een plattere organisa-
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medewerkers. Als gevolg hiervan zouden organisaties niet alleen een prettiger werk-
plek kunnen creëren voor hun werknemers, maar vooral ook hun dienstverlening aan 
burgers kunnen verbeteren. Er zijn inmiddels diverse aansprekende voorbeelden van 
organisaties die hun strakke hiërarchie en overregulering succesvol hebben ingeruild 
voor een systeem van meer zelforganisatie. In dit onderzoek komt dit onderwerp naar 
voren en wordt gewezen op het belang van meer zelforganisatie binnen organisaties en 
het beter aansluiten bij de kennis en kunde die bij professionals en burgers aanwezig is 
met het oog op innovatie. Daarnaast wordt gewezen op het belang van de aansturing 
binnen een organisatie richting meer zelfsturing, zoals ook benadrukt wordt dat er in 
een organisatie die gebaseerd is op principes van zelforganisatie nog steeds taken lig-
gen op het terrein van kennisontwikkeling, innovatie en strategiebepaling. Niet op 
voorhand kan ervan uitgegaan worden dat teams hierin adequaat functioneren en een 
vernieuwend pad blijven uitzetten. Het is een populair verhaal om zelfsturing te beplei-
ten in combinatie met kritiek op managers. Deze managers zouden niet alleen duur zijn 
maar vooral ook medewerkers hinderen in hun werk en in hun persoonlijke ontwikke-
ling. Dit onderzoek brengt in beeld dat een bepaald type middenmanager belangrijk is 
en blijft en vooral ook door de werkvloer op goede gronden wordt gewenst en gewaar-
deerd. Voor verder onderzoek is de vraag van belang of de taken gericht op kennisont-
wikkeling en innovatie nog door een ‘manager’ gedaan moeten worden of dat hiervoor 
een andere benaming en positie wenselijk is. Interessant is hierbij de vraag of grotere 
organisaties er verstandig aan doen om een vorm van dubbel leiderschap vorm te ge-
ven, mede bedoeld om de overbelasting van middenmanagers tegen te gaan. Hierbij 
zou een persoon meer taken op het terrein van personeelsbeleid en strategisch beleid 
kunnen behartigen en een ander meer ‘vooruitgeschoven’ taken hebben op het terrein 




Het onderzoek naar deze middenmanagers was van begin af contextueel van aard en 
verbonden met hun specifieke taakstelling op het terrein van de grotere nadruk op ac-
tief burgerschap en de veranderingen waarin de lokale sociale sector momenteel zit. In 
de loop van het onderzoek werd duidelijk dat het actuele debat (nog) vooral ideëel of 
zelfs ideologisch van karakter is en sterk overheerst wordt door een benadering van 
burgerschap-als-uitkomst (zie Biesta en Lawy 2006). De complexe praktijk van het 
‘alledaagse burgerschap’ (zie hoofdstuk 9) en de ontwikkeling en bevordering van 
participatieprocessen sneeuwt hierbij onder, zo lijkt het. Het onderzoek trachtte even-
wel beide in een conceptueel kader met elkaar te verbinden: in burgerschapspraktijken 
doen zich praktische en morele vraagstukken en dilemma’s in verbinding met elkaar 
voor. In deze praktijken zal in toenemende mate het debat over ‘burgerkracht’ zich 
afspelen of zich dienen af te spelen. Lang niet altijd zijn bij burgerschapspraktijken 
direct sociale professionals betrokken, maar daar waar dit wel als belangrijk wordt 
gezien, bijvoorbeeld in een gebiedsgerichte aanpak, zijn hun inzet en specifieke vakbe-
kwaamheden op dit terrein van belang. Middenmanagers zitten dicht op deze ontwik-
keling en hebben hierin verantwoordelijkheden wat betreft de aansturing. Ondersteu-
ning en begeleiding van activeringsprocessen (dit is het sociaalpedagogisch perspectief 










sociale professionals, maar komt hierbij lang niet altijd inzichtelijk in beeld. En ook 
hier geldt hetzelfde: binnen deze teams van sociale professionals - en in toenemende 
mate in samenspraak met burgers - zal zich het debat en de oordeelsvorming voordoen 
over de rol en deskundigheid van professionals in verhouding tot die van burgers, in-
gebed in bredere lokale verhoudingen. Het accent zal hierbij steeds meer gelegd dienen 
te worden op de ontwikkeling en verbetering van de interactie tussen sociale professio-
nals en burgers of groepen burgers.  
 
Voor zover bekend heeft er in Nederland alleen in 2000 een onderzoek naar ‘het on-
misbare middenkader’ (de titel) plaatsgevonden, waarin zowel leidinggevenden als 
teamleden bevraagd zijn over het middenkader (Stoker en De Korte 2000). Het onder-
zoek van Elshout (2008) bracht het middenmanagement in kaart door middel van ac-
tieonderzoek, waarin vooral middenmanagers en leidinggevenden figureerden. Veel 
onderzoek naar deze middenmanagementlaag onderzoekt alleen de middenmanagers 
zelf, vaak in de vorm van individuele interviews. In dit onderzoek vonden we het be-
langrijk om na de individuele interviews met deze middenmanagers in focusgroepen 
over enkele kwesties verder door te praten en tevens naar deze middenmanagers te 
kijken vanuit het perspectief van hun leidinggevenden en vanuit de teams die ze aan-
sturen. Middenmanagers, uitvoerende professionals en directeuren/managers zijn uit-
voerig bevraagd en aan het woord gelaten om de complexiteit van hun werkomgeving 
te laten spreken. Het ging hierbij niet om ‘de grootste gemene deler’, maar om het 
verkrijgen van inzicht in overeenkomstige en tegengestelde opvattingen en werkprak-
tijken, zowel binnen een groep respondenten als tussen de drie hier onderzochte groe-
pen. De zoektocht was complex daar de ruime literatuurstudie voortdurend ‘in gesprek 
was’ met de uitkomsten van de interviews en focusgroepen en vice versa. Tegelijkertijd 
zitten er aan deze onderzoeksopzet ook enkele beperkingen. Opvallende afwezige in 
het veldonderzoek zijn burgers zelf. Binnen het veldonderzoek is de keuze gemaakt 
alleen het professionele perspectief centraal te stellen en professionals te vragen - on-
der meer - naar hun perspectief op burgers. Het burgerperspectief is in beeld gebracht 
door binnen de literatuurstudie gebruik te maken van onderzoek dat onder burgers 
reeds heeft plaatsgevonden (zoals bijvoorbeeld NICIS Institute 2008a, SCP 2011a en 
2011b). Verder onderzoek zou dit burgerperspectief meer in beeld kunnen brengen.  
 
Als je recente literatuur (waaronder ook vakbladen en kranten) mag geloven, vindt er 
momenteel een hausse plaats aan nieuwe, lokale burgerinitiatieven op allerlei terreinen. 
Het kan ook zijn dat deze vormen van ‘burgerkracht’ nu lokaal meer in beeld zijn en 
meer opvallen. Los van de positie van middenmanagers verdient de (inwendige) wer-
king van deze burgerinitiatieven of van deze lokale burgerbetrokkenheid nader onder-
zoek. Een omslag binnen de publieke sector richting een grotere burgerbetrokkenheid 
in combinatie met een grotere verantwoordelijkheid als burger op diverse levensterrei-
nen is gediend met het nauwgezet volgen van concrete voorbeelden. Een volgend on-
derzoek onder middenmanagers in de sociale sector zou er goed aan doen dichter op 
hun huid te kruipen. Dat wil zeggen: van nabij volgen en registreren op welke wijze 
diverse middenmanagers taken uitvoeren, met wie ze samenwerken, op welke wijze 
burgerinitiatieven worden ondersteund of geïnitieerd, welke strategie wordt uitgezet en 
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biedt de mogelijkheid dat meer gezegd kan gaan worden over de daadwerkelijke uitoe-
fening van deze functie, met alle concrete dilemma’s die erbij horen. Ook de gewenste 
individuele kwaliteiten die horen bij een dergelijke functie kunnen dan, beter dan in dit 































 Bijlage 1│  Methodologische verantwoording  





Binnen zeven brede welzijnsorganisaties zijn twee (en in een geval drie) middenmana-
gers geïnterviewd. Drie organisaties waren ten tijde van het onderzoek in Utrecht actief 
(Portes, Cumulus, Doenja Dienstverlening) en de overige vier in respectievelijk 
Amersfoort (Stichting Welzijn Amersfoort), Leiden (Libertas Leiden), Almere (De 
Schoor) en Amsterdam (Combiwel). Gezocht is naar personen die teams van uitvoe-
rende professionals aansturen die wijkgericht werken. Bijzondere aandacht ging daarbij 
uit naar teams op het terrein van kinder- of jongerenwerk, opbouwwerk c.q. samenle-
vingsopbouw, volwassenenwerk, speeltuinwerk en dergelijke. Over het algemeen heb-
ben de respondenten een korte of wat langere periode als uitvoerende professional 
gewerkt (in dezelfde sector waarin ze nu zitten of in een verwante sector) en van daar-
uit de overstap naar het middenmanagement gemaakt. Opvallend gegeven was dat van 
de groep van vijftien respondenten geen zij-instromers deel uitmaakten, in de zin dat er 
mensen in zaten die uit een heel andere sector komen en nu in de sociale sector zijn 
beland. De opleidingsachtergrond van de respondenten ligt over het algemeen op het 
terrein van sociale studies. Een vijftal respondenten heeft indertijd de sociale academie 
afgerond (hbo-opleiding Sociaal-cultureel werk of Opbouwwerk) en één recent de hbo-
opleiding Culturele en Maatschappelijke Vorming. Twee respondenten hebben de hbo-
opleiding Maatschappelijk Werk gedaan, drie respondenten hebben een universitaire 
opleiding gevolgd (Sociale pedagogiek, Algemene Sociale Wetenschappen en Ortho-
pedagogiek), twee respondenten hebben de hbo-opleiding Sociaal-juridische Dienstver-
lening of Jeugdhulpverlening gedaan. Betrekkelijke buitenbeentjes in het gezelschap 
bleken een respondent met een hbo-opleiding Verpleegkunde en een met een opleiding 
Dans/Conservatorium. De groep respondenten uit deze eerste onderzoeksfase bestaat 
uit 13 vrouwen en 2 mannen. De leeftijd varieert van begin 30 tot eind 50. Functiebe-
namingen zijn: teamleider participatie, teamleider afdeling opbouwwerk, manager zorg 
en welzijn, teamleider maatschappelijke participatie, teamleider jongeren, manager 
participatie en activering, clustermanager jeugdparticipatie, teamleider samenlevings-
opbouw, teamleider sociaal-cultureel werk, teamleider opbouwwerk/kinderwerk en 
operationeel manager 4-12 jarigen. De hoeveelheid personeelsleden waaraan deze mid-
denmanagers leidinggeven liep uiteen van ongeveer 12 tot rond de 55 personeelsleden. 
 
De interviewvragen hadden betrekking op de lokale beleidsdoelstellingen waarmee de 
organisatie van de middenmanager zich had verbonden, de veranderingen die de Wmo 
beoogt, de rol en kwaliteiten van uitvoerende professionals, de kennisontwikkeling 
binnen teams van uitvoerende professionals en de innovatie van de lokale sociale sec-
tor. Daarnaast waren er enkele algemene vragen (leeftijd, opleiding, werkervaring en 
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managementfunctie. In de interviews stond de exploratie van de betekeniswereld van 
deze groep middenmanagers centraal, en wilden we ook gegevens vergaren over de rol 
en positie van deze middenlaag. Gekozen is voor een topicinterview (halfgestructu-
reerd interview) waarbij we ons voor de gekozen topics hebben laten leiden door de 
(op dat moment nog niet geheel afgeronde) literatuurstudie en door eerder onderzoek 
waaraan de onderzoeker had bijgedragen (De Waal (red.) 2008). Dit materiaal zette ons 
op het spoor van enkele belangrijke ontwikkelingen binnen de lokale sociale sector 
(decentralisering, nadruk op activering van burgers, noodzaak van meer lokale samen-
hang) en op veranderingen binnen brede welzijnsorganisaties (grotere nadruk op out-
reachend werken, nadruk op teamleren, andere organisatie van frontliniewerkzaamhe-
den). We stelden op grond van dit materiaal vast dat in de positie en taakuitoefening 
van middenmanagers beide bij elkaar komen, wat hen als onderzoekseenheid interes-
sant maakt. Bij de samenstelling van de topiclijst sloten we aan bij de omschrijving van 
de positie van middenmanagers waarin tegelijkertijd aandacht is voor hun hiërarchi-
sche positie in de organisatiestructuur als voor hun functie in de besturing van de orga-
nisatie. In de vragenlijst zijn zowel vragen opgenomen die gerelateerd zijn aan lokale 
beleidsontwikkelingen, als aan de uitoefening van de middenmanagementfunctie. De 
interviews waren zo opgebouwd dat de verbinding tussen beide werd verkend. De to-
piclijst is breed gehouden daar we in korte tijd veel informatie op verschillende terrei-
nen wilden verkrijgen van een groep respondenten die als zodanig nog nooit was on-
derzocht. Doel van de interviews was om in alle interviews dezelfde  onderwerpen en 
kwesties aan de orde te laten komen, en tegelijkertijd te streven naar een open gesprek 
waarin de geïnterviewde de ruimte kreeg om zijn gedachten zo goed mogelijk, dat wil 
zeggen plaatsend binnen zijn/haar context van het werk, te verwoorden. Het bracht met 
zich mee dat de gesprekken daardoor - na enkele openingsvragen - niet in een vaste 
volgorde verliepen en dat er voor beiden (respondent en onderzoeker) ruimte was om 
bepaalde zaken aan bod te laten komen. Sturing van het gesprek vond weliswaar plaats 
door de onderzoeker, tegelijkertijd moest de geïnterviewde het gevoel krijgen dat 
hij/zij alles kon inbrengen wat relevant werd gevonden. Sommige geïnterviewden ga-
ven vooraf aan dat ze het weleens prettig vonden doorgevraagd te worden op hun rol, 
werkwijze en zienswijze, anderen zeiden dat ze het gesprek achteraf zo hadden ervaren 
en waren daar positief over. De geïnterviewden hoefden zich niet speciaal op het inter-
view voor te bereiden. Ondanks hun overvolle agenda’s waren ze graag bereid tijd vrij 
te maken voor het interview en werkten ze enthousiast mee. In de gesprekken getuig-
den ze van een grote betrokkenheid bij hun teams, bij het werk dat deze teams uitvoe-
ren en bij hun organisatie. Dat ze als aparte laag werden geïnterviewd, beschouwde 




Alle interviews zijn opgenomen met een digitale recorder en vrij snel na het interview 
op de computer uitgewerkt. De interviews zijn letterlijk uitgeschreven in die zin dat 
versprekingen, herhalingen, aanloopjes tot of stopwoordjes niet zijn weergegeven. Het 
is een vorm van transcriptie die ook wel ‘een letterlijke weergave in de vorm van een 
lopend verhaal’ wordt genoemd (Evers ed., 2007, p. 132). Iedere geïnterviewde heeft 










kwalitatieve gegevens heeft in eerste instantie plaatsgevonden door het labelen (open 
coderen) van tekstfragmenten langs de lijnen van de vraagstelling. Geleidelijk zijn daar 
sublabels en nieuwe labels uit voortgekomen. Deze codering vond plaats direct na het 
laatste interview. Gelet op de beschrijvende onderzoeksvraag is vooral een indeling 
gemaakt op basis van verwantschap van de labels (Baarda e.a. 2005). In dit onderzoek 
wordt getracht de belangrijke (kern)thema’s die uit het onderzoek voortkomen niet als 
afzonderlijke eenheden naast elkaar te laten staan, maar vast te stellen welke begrippen 
en thema’s belangrijk en zinvol zijn en ze ook onderling aan elkaar te relateren. We 
stelden eerder dat het theoretisch kader (deel 1) in de analyse van de verkregen gege-
vens een belangrijke rol dient te spelen. De vijftien interviews zijn na de algehele af-
ronding van het theoretisch kader door de onderzoeker in een tweede ronde nog een 
keer gelezen en bestudeerd. Dit heeft geresulteerd in een aanvullende analyse die weer 
geleid heeft tot aanpassingen in de codering en waarbij op specifieke onderdelen extra 
accenten zijn gelegd. Zo lag aanvankelijk de focus in de analyse meer op de strategi-
sche rol van middenmanagers binnen hun organisaties, geleidelijk is - mede door het 
theoretisch kader - de bijdrage van middenmanagers in/met hun teams aan activering 
van burgers meer in beeld gekomen.   
 
In de loop van de onderzoeksperiode zijn inzichten en veronderstellingen die voort-
kwamen uit de theoretische verkenningen, geleidelijk ook meegenomen in het onder-
zoek en ontstond er een wisselwerking tussen empirische bevindingen en theoretische 
noties. Vanaf dat moment was sprake van een onderzoeksopzet waarin verzamelen van 
empirische gegevens en het analyseren van de data elkaar cyclisch-interactief gingen 
afwisselen (Maso en Smaling 1998). Deze eerste fase van het onderzoek is in deze zin 
te kenmerken als inductief, dat wil zeggen dat er op transparante wijze breed informa-
tie is vergaard om tot een meer specifiek beeld van de werkelijkheid te komen en deze 
‘op begrip’ te brengen (Evers (red.) 2007). Van belang is dat respondenten zelf beteke-
nis verlenen aan de verkregen gegevens. Getracht is dicht bij de betekenisverlening te 
blijven zoals de 15 respondenten deze aan hun werk en werkomgeving geven, en hun 
perspectieven centraal te stellen. Deze interviews waren ‘open’ en ‘explorerend’ van 
karakter, waarbij recht gedaan werd aan de onderzochten op zo’n wijze dat zij volop de 
ruimte kregen om hun ‘binnenwereld’ te verwoorden. (Evers (red.) 2007). 
 






- Wat is uw leeftijd? 
- Wat is de hoogste opleiding die u heeft afgerond? 
- Heeft u specifieke leergangen/cursussen afgerond (of neemt u daar nu aan deel) 
die gericht zijn op de uitoefening van uw huidige functie? 
- Hoe lang bent u in dienst van uw huidige werkgever? 







330       De vooruitgeschoven middenvelder 




Gebiedsgebonden aanpak en wijkontwikkeling 
 
- Wat ziet u momenteel vanuit uw positie als de belangrijkste maatschappelijke op-
gaven c.q. vraagstukken in de ontwikkeling van wijken? 
- Wat ziet u als de belangrijkste bijdrage van uw organisatie aan leefbaarheid en so-
ciale samenhang in wijken? 





- Hoe lang bent u inmiddels als middenmanager werkzaam? 
- Bent u hiernaast nog werkzaam als uitvoerende professional (d.w.z. in direct con-
tact met klanten/cliënten)? 
- Hoeveel professionals en teams stuurt u aan? 
- Wat zijn de drie taken waaraan u in uw dagelijkse werkzaamheden de meeste tijd 
besteedt? 
- Bent u vooral een  
o verandermanager (met een nadruk op innovatie en de begeleiding van 
veranderingsprocessen binnen de organisatie) 
o commercieel manager (met een nadruk op het bereiken van financiële 
doelstellingen) 
o controlerend manager (met een nadruk op controleren en afrekenen) 
o projectenmanager (met een nadruk op methodieken en werkwijzen) 
Licht toe. 
- Welke knelpunten doen zich voor in de uitoefening van uw functie? Wat ziet u als 
het belangrijkste knelpunt? 
- Welke veranderingen in de uitoefening van uw functie komen momenteel op u af? 
Wat ziet u als de belangrijkste verandering?  
 
Innovatie en kennis 
 
- Algemeen wordt aangegeven dat innovatie van de lokale sociale sector nodig is. 
Deelt u die mening? Kunt u een of twee terreinen noemen die hiervoor in aanmer-
king komen? 
- Worden de ervaringen van uitvoerende professionals beschreven, gesystematiseerd 
en met anderen gedeeld binnen de eigen organisatie? Leiden hun ervaringen tot 
nieuwe kennis? 
- Vindt u dat in de uitvoering van het werk in voldoende mate kennis van de lokale 
situatie (en kennis van de wijk) een rol speelt? Op welke wijze speelt deze kennis 
nu een rol? 
- Krijgt u de tijd om nieuwe diensten te ontwikkelen en neemt u concreet deel aan 
de ontwikkeling hiervan? Heeft u een voorbeeld van zo’n dienst? 
- Wie c.q. welke organisaties of verbanden zijn/worden betrokken bij de ontwikke-
ling van nieuwe diensten?  
- Op welke terreinen hebben uitvoerende sociale professionals volgens u behoefte 
aan deskundigheidsontwikkeling en collegiale consultatie? Krijgen zij hier vol-










- Welke bijdrage levert u vanuit uw functie concreet aan de kennisontwikkeling van 
uw personeel? 
 
Uitvoerende sociale professionals 
 
- Lukt het volgens u de uitvoerende professionals in voldoende mate om aansluiting 
te vinden bij moeilijk bereikbare (vaak kwetsbare) burgers, bij burgerorganisaties 
en informele netwerken van burgers? Heeft u hier voorbeelden van? 
- Ziet u in de uitvoering van het werk dat professionals in toenemende mate de    
nadruk gaan leggen op horizontale participatie, d.w.z. bewoners/burgers nemen     
- meer dan voorheen - (mede)verantwoordelijkheid en eigen initiatief voor/in hun 
leefomgeving (‘van zorgen voor naar zorgen dat’)?. Heeft u hier voorbeelden van? 
- Lukt het de uitvoerende sociale professionals in voldoende mate om bij te dragen 
aan meer samenwerking tussen uitvoeringsorganisaties? 
- Welke kwaliteiten van (buurt)professionals zullen volgens u in de toekomst meer 
bij hen aanwezig moeten zijn? Welke zullen minder worden verlangd? 
 
Burgerparticipatie en de Wmo 
 
- Wat merkt u c.q. heeft u gemerkt in uw werk van de invoering van de Wmo? Be-
staat er een Wmo-wijkbeleid in uw gemeente?  
- Doen zich momenteel veranderingen voor in taken en functies van uw organisatie 
als gevolg van de invoering van de Wmo? Zo ja, welke? 
- Wat zijn/worden in uw ogen de belangrijkste veranderingen als gevolg van de 
Wmo ten aanzien van de uitvoering van wijkbeleid? 
- De Wmo doet een groter beroep op de eigen verantwoordelijkheid en zelfwerk-
zaamheid van burgers en hun organisaties/verbanden in hun directe omgeving. 
Hoe kijkt u hier tegenaan?  
- Welke rol ziet u in de huidige tijd weggelegd voor de lokale overheid op het      












































 Bijlage 2│ Methodologische verantwoording  





Onstenk (1997) stelt dat elk beroep een aantal kernproblemen kent dat structurerend is 
voor de vereiste vaardigheden en competenties. Onstenk: ‘kernproblemen kunnen ge-
definieerd worden als kenmerkende en centrale beroepssituaties, waarin a) complexe 
problemen aangepakt moeten worden en b) rekening gehouden moet worden met de 
specificiteit van de situatie. Complexiteit resulteert uit de moeilijkheid van te verrich-
ten handelingen, het gelijktijdig verwerken van verschillende informatie, het herkennen 
van de verschillende dimensies van een probleem, van eventuele tegenstrijdigheden, 
het belang van verschillende elementen en de noodzaak van beredeneerde keuzes in de 
taak’ (Onstenk 1997, 77). Fase 1 van het onderzoek heeft betrekking op zo’n kernpro-
bleem, namelijk de wijze waarop deze middenmanagers bijdragen aan de professionele 
ontwikkeling in en met hun teams van uitvoerende professionals in verbinding met het 
doel van versterking van de civil society. Deze fase leverde geen gegevens op over de 
wijze waarop de teamleden en direct-leidinggevenden van deze middenmanagers den-
ken over dit kernprobleem van middenmanagers. Is deze managementrol, deze taakin-
vulling en de positie die deze middenmanagers momenteel binnen hun organisaties 
innemen, in lijn met de opdracht zoals ze deze van hun direct-leidinggevenden hebben 
gekregen en spoort deze met de opvattingen en wensen die in hun teams aanwezig 
zijn? En denken deze teams en leidinggevenden - gelet op de huidige snelle verande-
ringen - daar hetzelfde over? De onderzoeksvraag die ten grondslag ligt aan fase 2 (de 
focusgroepen) van het onderzoek luidt: Hoe percipiëren deze middenmanagers, hun 
leidinggevenden en uitvoerende professionals de rol die in de huidige tijd van deze 
middenmanagers wordt verlangd? In fase 2 wordt hier nader op ingezoomd waarbij het 
doel van de bijeenkomsten met name is ‘het doorgronden van het denken van de res-
pondenten’ (Evers (red.) 2007, 98), mede door het op gang brengen van onderlinge 
interactie en het begeleiden van een groepsdiscussie. Evers noemt nog meer kenmerken 
van deze aanpak, zoals: de respondenten spreken tot elkaar en er kunnen nieuwe paden 
in het gesprek geëxploreerd worden. De werkwijze die daarbij past, is dat er rondom 
enkele onderwerpen groepsuitwisseling plaatsvindt en er ruimte en tijd is om elkaars 
posities en opvattingen goed te verkennen. Doel is dan om in beeld te brengen op wel-
ke wijze deze drie groepen respondenten vanuit hun eigen perspectief betekenis geven 
aan de omslag waarin hun werk momenteel zit (met het oog op activerend burgerschap) 
en waar mogelijk te verbinden met verklaringen. We gaan er hierbij vanuit dat we 
daarmee een beter beeld kunnen verkrijgen van hun handelen dat verbonden is met 
deze betekenisverlening: ‘(…) mensen hanteren in het dagelijks leven allerlei con-
structies die hen in staat stellen om gebeurtenissen en ervaringen te plaatsen en te 
begrijpen. Hun gedrag kan voor een belangrijk deel worden verklaard op basis van die 
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resultaten en de conclusies zoomen we nader in op de manier(en) waarop de respon-
denten in de focusgroepen betekenis geven aan hun werkomgeving.   
 
Het gaat dus om meer dan de vraag naar ‘het’ profiel van ‘de’ middenmanager in dit 
type welzijnsorganisaties, voor zover je dat al zou kunnen vaststellen. Dat zou alleen 
een lijst van allerlei mooie competenties en taken opleveren die op zichzelf wel waar-
devol kan zijn, maar elders in algemene zin ook al wel te vinden is. Veeleer is het zaak 
in beeld te brengen hoe deze middenmanagers ingebed zijn in de specifieke context van 
hun organisaties met gerichte opdrachten vanuit lokaal sociaal beleid, welke taken deze 
middenmanagers uitoefenen, voor welke vragen/dilemma’s ze staan en welke strategi-
sche rol ze innemen, gelet op de snelle en tamelijk ingrijpende lokale en organisatori-
sche veranderingen.  
 
Waar in individuele interviews individuele belevingsinhouden centraal staan, staan in 
focusgroepen de meer collectieve belevingen centraal, dat wil zeggen de raakvlakken 
tussen beelden die meerdere individuen gemeen hebben (Groenland 2007). In vergelij-
king met individuele interviews (en zeker als vervolgstap daarop) zijn enkele sterke 
kanten van focusgroepen (1) dat ze inzicht kunnen bieden in bronnen van complex 
gedrag en motivaties, (2) dat participanten elkaar kunnen bevragen en zichzelf verkla-
ren aan anderen en (3) dat consensus en dissensus met betrekking tot een thema door 
de groepsdynamiek inzichtelijk in beeld kunnen komen en daardoor ook bespreekbaar 
kunnen worden gemaakt (Evers (red.) 2007, 99). De meerwaarde van focusgroepen ten 
opzichte van andere vormen van dataverzameling is de groepsinteractie die hierbij 
wordt ingezet (Morgan 1996). In dit onderzoek is gekozen voor de combinatie van 
individuele interviews en focusgroepen. In vergelijking met individuele interviews is 
de kracht van focusgroepen dat deelnemers geconfronteerd worden met elkaar en in 
staat worden gesteld de eigen opvattingen te (her)overwegen in vergelijking met die 
van anderen. De groepsleden behoren tot een bepaalde maatschappelijke en culturele 
groep waar vanuit ze een bepaalde oriëntatie of overeenkomstige manier van betekenis 
verlenen delen en de interactie tussen de groepsleden levert daarmee gegevens op over 
(sub)culturele opvattingen en perspectieven (Van Selm 2007). ‘Omdat focusgroepge-
sprekken gezien kunnen worden als sociaal-culturele gebeurtenissen waarin over bete-
kenissen wordt onderhandeld, bieden ze toegang tot gedeelde betekenissen en vanzelf-
sprekende veronderstellingen’ (Van Selm 2007, 6). De gemeenschappelijke bele-
vingswereld, de raakvlakken die ze delen vanuit hun ervaringen vormen daarmee de 
basis voor de uitwisseling van cognities en emoties. In die zin kunnen focusgroepen 
een welkome aanvulling en verdieping zijn op eerder gehouden individuele interviews. 
‘(…) in a focus group participants get to hear each other’s responses and to make 
additional comments beyond their own original responses as they hear what other 
people have to say. However, participants need not agree with each other or reach any 
kind of consensus. Nor is it necessary for people to disagree’ (Patton 2002, 386). In die 
zin bevragen de participanten elkaar en verklaren ze zichzelf aan anderen waardoor een 
dieper inzicht verkregen kan worden in motivaties en in de complexiteit van het eigen 
handelen (Morgan 1996, Evers (red.) 2007). In zekere zin sturen de groepsleden binnen 
een focusgroep ten dele mee aan het onderzoek door de vragen die ze (elkaar) stellen, 










In fase 2 van dit onderzoek zijn zes focusgroepen georganiseerd. In dit onderzoek is 
gekozen voor homogeen samengestelde focusgroepen langs de lijnen van hun positie 
binnen de organisatie. De gedeelde ervaring van de respondenten binnen en vanuit hun 
eigen specifieke positie (weliswaar afkomstig uit verschillende organisaties en werk-
zaam in diverse gemeenten) levert inzichten op die we in dit onderzoek wensen te ver-
krijgen. Voor vijf van de zes focusgroepen zijn deelnemers aangezocht uit de zeven 
organisaties die in fase 1 al centraal stonden (zie hoofdstuk 1). Uit de groep van 15 
geïnterviewde middenmanagers zijn twee focusgroepen samengesteld. Twee focus-
groepen zijn samengesteld uit de teams waaraan de deelnemende middenmanagers 
leiding geven. De werving van deze teamleden verliep via de reeds geïnterviewde mid-
denmanagers. Functiebenamingen van de teamleden waren: opbouwwerker (3x), coör-
dinator ambulant jongerenwerk, sociaal makelaar, speeltuinwerker, combinatiefunctio-
naris (brede school) en beweegmakelaar (2x). Een focusgroep is samengesteld uit di-
recteuren/managers van vijf van de betrokken organisaties (een tweetal directeuren gaf 
aan niet te kunnen). Voor de goede orde: aan deze focusgroep namen vier directeu-
ren/managers deel en een lid van het managementteam van een betrokken organisatie. 









De Schoor - Almere 1 1 1 3 
Doenja Dienstverlening 
Utrecht 
2 1 1 4 
Portes - Utrecht 1 3 - 4 
Libertas - Leiden 1 2 1 4 
SWA - Amersfoort 1 1 - 2 
Cumulus - Utrecht 1 1 1 3 
Combiwel- Amsterdam 2 - 1 3 
Welzijnsorganisaties 
Provincie Utrecht 
  9 9 
Totaal 9 9 14 32 
 
Omdat we één focusgroep van directeuren (leidinggevenden van de onderzochte orga-
nisaties) wat mager vonden, is ervoor gekozen nog een bijeenkomst met directeuren te 
beleggen. Deze tweede focusgroepbijeenkomst met directeuren werd een onderdeel 
(dagdeel) van een reeks studiebijeenkomsten waaraan deze directeuren onder leiding 
van Alleato (adviesbureau sociale vraagstukken provincie Utrecht) over Welzijn Nieu-
we Stijl reeds deelnamen. Aan deze focusgroepbijeenkomst namen 9 directeuren deel. 
De opkomst voor alle bijeenkomsten is over het algemeen goed te noemen, gelet op de 
tijdsinvestering die het ieder kost. Alle focusgroepen op een na konden op het vooraf 
vastgestelde tijdstip doorgaan met voldoende deelnemers. Een bijeenkomst met mid-
denmanagers bleek in een te drukke periode te vallen en moest enkele maanden worden 
verplaatst teneinde voldoende deelnemers te krijgen.      
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Binnen deze tweede onderzoeksfase is samenwerking gezocht met onderzoekers/senior 
adviseurs van Movisie Beroepsontwikkeling uit Utrecht, te weten Sonja Liefhebber, 
Chantal van Arensbergen en Judith van de Haterd. Deze groep onderzoekers was ten 
tijde van dit onderzoek bezig met de herziening van het profiel Manager Zorg en Wel-
zijn uit 1998 en ingevoerd (en geïnteresseerd) in de betreffende materie. In dit onder-
zoek is elke afzonderlijke focusgroepbijeenkomst voorbereid, uitgevoerd en nabespro-
ken/geëvalueerd door een duo van de onderzoeker met een van de Movisie-
medewerkers. Voor de interviewer is als opdracht geformuleerd dat deze een plezieri-
ge, stimulerende gespreksomgeving dient te creëren, alle participanten aan het woord 
moet laten en hen vooral met elkaar in gesprek dient te laten gaan. Krueger (1998) 
spreekt in dat kader overigens niet van een groepsinterviewer maar van een moderator. 
De onderzoeker fungeerde in alle focusgroepen als moderator terwijl de collega-
onderzoeker notities maakte, observeerde en faciliterende taken uitvoerde (opnameap-
paratuur, ruimte e.d.).  
 
Alle focusgroepen begonnen met een korte omschrijving van het doel van het onder-
zoek en de ‘regels’ voor de focusgroepen, zoals het aan het woord laten van zoveel 
mogelijk deelnemers, het open karakter van de discussies (‘elk antwoord is goed’) en 
de rol van de moderator. Getracht is de rol van de moderator zodanig vorm te geven dat 
deze zelf het uiten van persoonlijke opinies of het geven van oordelen vermijdt en met 
name open en heldere vragen stelt, teneinde het debat te openen of de discussie bij te 
sturen in de richting van het onderwerp van de focusgroep. Verder was als opdracht 
voor de moderator geformuleerd dat deze in staat moest zijn ieder enigszins in gelijke 
mate aan het woord te laten en personen met duidelijke minderheidsopvattingen vol-
doende ruimte en vertrouwen te geven. In de focusgroepen is duidelijk gemaakt dat er 
voldoende tijd was om met elkaar het gesprek aan te gaan en eigen specifieke zienswij-
zen of voorbeelden uit het werk in te brengen. Elke focusgroepbijeenkomst is met toe-
stemming vooraf van de deelnemers met apparatuur opgenomen (audio). Bij de 
transcriptie is het hele gesprek letterlijk vastgelegd en met de namen van de responden-
ten uitgewerkt. Voorafgaand aan de bijeenkomst is de deelnemers toegezegd dat hun 
bijdrage aan het groepsinterview vertrouwelijk blijft en uiteindelijk anoniem wordt 
verwerkt.  
 
Tijdens de bijeenkomsten hebben beide onderzoekers notities gemaakt. Direct na af-
loop van elke bijeenkomst - en dus vóór de fase van transcriptie - werkten beide onder-
zoekers apart van elkaar hun aantekeningen uit en zetten tevens hun eerste indrukken 
van de bijeenkomst op papier. Deze aantekeningen werden vervolgens besproken en in 
een meer definitieve verslagvorm uitgewerkt met vanzelfsprekend ruimte voor ver-

















Om de opvattingen van middenmanagers, uitvoerende professionals en directeuren, 
werkzaam binnen brede welzijnsorganisaties, in beeld te krijgen is gekozen voor een 
semi-gestructureerd interview waarbij in alle focusgroepen gebruik is gemaakt van een 
tweetal cases. Kenmerken van semi-gestructureerde focusgroepen (zie ook Evers (red.) 
2007): er is een vastgestelde tijd beschikbaar per onderzoeksvraag, de gespreksleider 
stuurt de groepsdiscussie, het belang van de onderzoeker domineert en deze brengt 
afdwalingen in het gesprek terug naar de onderzoeksvraag. Aan de bespreking van deze 
cases lag een aantal vragen ten grondslag. Na lezing van de cases en voorafgaand aan 
de bespreking ervan vulde iedere deelnemer een korte vragenlijst in. In de bespreking 
van elke casus had iedere deelnemer de vrijheid om eigen meningen, associaties, erva-
ringen en dergelijke in te brengen. Aanvankelijk hadden we drie cases ontwikkeld ten 
behoeve van de focusgroepen. Gelet op de tijd zijn er in elke focusgroep twee gebruikt, 
te weten casus 1 en 3. Elke focusgroep had een overeenkomstige gespreksleidraad met 
dezelfde opbouw van bespreking: introductie en een voorstelronde, programmatoelich-
ting,  casus 1 en aanvullende vragen, pauze, casus 3 en aanvullende vragen, slotvragen, 
ruimte voor reflectie op de bijeenkomst en afronding.  
 
De keuze voor cases had te maken met het uitgangspunt dat we dicht op de ervaring 
van de gespreksdeelnemers wilden zitten en hun handelen centraal wilden stellen. We 
wilden voorkomen dat er te snel alleen meningen op tafel zouden komen die losgezon-
gen waren van de alledaagse praktijk. ‘Hoe handel je in deze situatie?’ of  ‘Wat zie je 
je middenmanager concreet doen in deze context?’ waren voor ons belangrijke vragen 
en vormden tevens een opstap naar de achterliggende opvattingen van de deelnemers 
en de mogelijk daarmee verbonden verschillen in handelen en zienswijzes. En ook in 
deze volgorde. We vonden dat we in deze focusgroepen de deelnemers niet naar opvat-
tingen of motieven moesten vragen, maar hen realistische handelingssituaties moesten 
voorleggen die gekenmerkt werden door een zekere complexiteit. De stap van hieruit 
naar onderliggende betekenissen leek ons beter te zetten door de deelnemers, en zinvol-
ler in het kader van het onderzoek, dan door vanuit een uitwisseling van betekenissen 
te vragen naar concrete praktijken of voorbeelden. Cases kunnen bovendien direct de 
complexiteit van het werk en de eigen positie op tafel leggen en appelleren aan het 
gegeven dat ‘eenvoudige antwoorden’ niet bestaan. De cases die voor de focusgroepen 
ontwikkeld zijn, brengen enkele van de kenmerkende beroepssituaties en kernproble-
men (Onstenk 1997) in beeld die verbonden zijn met de positie van middenmanagers in 
de lokale sociale sector.  
 
In het interactieproces binnen de focusgroepen is door middel van deze cases getracht 
zoveel mogelijk ‘disclosure’ (onthulling) uit te lokken. De bespreking van beide cases - 
die de deelnemers pas aan het begin van de bijeenkomst konden lezen - bood de onder-
zoekers en de gespreksdeelnemers de gelegenheid open het gesprek in te gaan vanuit 
concrete werkomstandigheden en de vragen en dilemma’s die zich daarin voordoen. 
Bij elke casus waren vragen geformuleerd die betrekking hadden op de betreffende 
casus maar ook vervolgvragen (sommige naar aanleiding van de casus, andere los 
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en spanningsvelden opgeleverd die we tot uitdrukking hebben gebracht in de cases. In 
de introductie van deel II hebben we een en ander nader toegelicht. Casus 1 had be-
trekking op de ontwikkeling richting actief burgerschap en betrof de opkomst van een 
concreet burgerinitiatief waartoe men zich diende te verhouden. In deze casus stond de 
huidige opdracht van welzijnsorganisaties, de samenwerking met andere organisaties 
en de prioriteiten voor middenmanagers centraal. Casus 3 had betrekking op de me-
ningsvorming binnen teams van uitvoerende professionals en de rol van middenmana-
gers/teamleiders hierbinnen. In deze laatste casus stond meer het lokale beleid en pro-
cessen van aansturing centraal.  
 
Voor de focusgroepen met middenmanagers en uitvoerende professionals was per fo-
cusgroep viereneenhalf uur uitgetrokken, voor de focusgroepen met directeuren drie 
uur per groep.  
 
Data-analyse en resultaatverwerking 
 
In focusgroeponderzoek is sprake van kwalitatieve analyse ‘met als doel exploratie en 
beschrijving van standpunten, opvattingen, houdingen en emoties rond het thema van 
onderzoek. Veelal leidt dat ook tot formulering van nieuwe termen, zoals de indeling 
van de gevonden perspectieven in onderscheiden typen’ (Van Selm en Wester 2012, 
553). Het type analyse waar in dit kader gebruik van is gemaakt, is de inhoudsanalyse 
ofwel de thematische analyse (Van Hove and Claes 2011, Braun and Clarke 2006). 
Deze vorm van kwalitatieve dataverwerking is een analyse van hoofd- en subthema’s 
die in de data gevonden kunnen worden. In dit onderzoek zijn we op zoek naar beant-
woording van de vraag hoe middenmanagers, leidinggevenden en uitvoerende profes-
sionals de kwaliteiten benoemen die momenteel binnen de sociale sector van midden-
managers worden verlangd. Daarbij is van belang in beeld te brengen op welke wijze 
alle drie deze groepen woorden geven aan de opdracht tot bevordering van activering 
van burgers en de rol van middenmanagers hierin. Data worden bestudeerd om relatief 
algemene of brede thema’s te identificeren die de inhoud van de data zo compleet mo-
gelijk samenvatten. In de analyse ligt er van hieruit een nadruk op wat gezegd wordt 
(niet op het hoe), dat wil zeggen op ‘conversation topics, vocabulary, recurring activi-
ties, meanings, feelings or folk sayings and proverbs’ (Taylor and Bogdan 1989, 131). 
Thematische analyse is daarmee een methode om bepaalde patronen en thema’s binnen 
data te kunnen identificeren, weergeven en analyseren. Een thema of subthema dat in 
de analyse een belangrijke rol speelt, moet voldoen aan de voorwaarde dat het als be-
langrijk uit de data naar voren komt en tevens dat het betrekking heeft op de onder-
zoeksvragen. Tegelijkertijd staat een thema of subthema voor een bepaald patroon in 
de betekenisgeving van de respondenten dat in de data is aangetroffen (Braun and 
Clarke 2006). ‘The “keyness” of a theme is not necessarely dependent on quantifiable 
measures – but rather on whether it captures something important in relation to the 
overall question’ (Braun and Clarke 2006, 82).  
 
Over de opzet en uitvoering van kwalitatieve data-analyse en de bijdrage van themati-
sche analyse is enige jaren terug discussie ontstaan. Van Staa en Evers (2010) stellen 










Glaser and Strauss (1967) ‘oppervlakkig’ van aard is, daar ze een sterk afgezwakte 
vorm van coderen zou kennen. Boeije (2010, 15) stelt zich daartegen teweer: ‘Een 
thematische analyse is geen slap aftreksel van een verdere vorm van analyse, maar een 
gelegitimeerde vorm van analyse, mits deze past bij het kennisdoel dat wordt nage-
streefd. Dus wat is het probleem?’ Ze stelt dat in vrijwel alle stromingen en benaderin-
gen binnen kwalitatief onderzoek gecodeerd wordt, vaak ook verbonden met een be-
paald model. Zo ontwikkelde Boeije de ‘analyseslang’ waarin diverse codeervormen 
een plaats krijgen. In dit onderzoek is gebruik gemaakt van de stappenbenadering van 
Braun and Clarke (2008) met betrekking tot de thematische analyse. De data die ver-
kregen zijn via de focusgroepen zijn uitgewerkt in de vorm van transcripten (fase 1). In 
deze transcripten wordt steeds verwezen naar de specifieke persoon en de organisatie 
waarin deze werkzaam is, teneinde een beeld te kunnen krijgen van al dan niet terugke-
rende posities in de gesprekken/discussies en mogelijk ook enkele uitspraken te kunnen 
doen over overeenkomsten en verschillen tussen de betrokken organisaties, dwars door 
vijf (van de zes) focusgroepen heen. In fase 2 zijn de data gelezen en herlezen en is het 
geheel op systematische wijze verbonden met initiële codes. In fase 3 is getracht in de 
codes op zoek te gaan naar bepaalde thema’s, waarbij thema’s opgevat zijn als het 
resultaat van een categorisering van coderingen in betekenisvolle groepen. In fase 4 
zijn de originele data gekoppeld aan de thema’s, heeft bijsturing plaatsgevonden en zijn 
de thema’s definitief vastgesteld, terwijl in fase 5 vooral aandacht is besteed aan de 
specificiteit van elk thema afzonderlijk, de subthema’s die er mee verbonden zijn en 
het grotere verhaal dat uit de analyse naar boven komt. Binnen de tekstfragmenten is 
gezocht naar bepaalde dimensies in het materiaal die onderscheidingen in opvattingen 
en waarden uitdrukken. In fase 6 is gezocht naar een vorm voor een betekenisvolle 
weergave van de resultaten in de eindrapportage waarin kenmerkende voorbeelden en 
citaten c.q. tekstfragmenten een plaats dienden te krijgen, in verbinding met de oor-
spronkelijke vraagstelling en het doel van het onderzoek. Hierbij zijn steeds de twee 
focusgroepen van dezelfde beroepsgroep (middenmanagers, uitvoerende professionals 
of managers/directeuren) samengenomen en is getracht de resultaten van de focusgroe-
pen onder te brengen in de eerder vastgestelde overkoepelende thema’s (zie introductie 
deel II). Zo zijn bijvoorbeeld de thema’s van de 9 dialogen ondergebracht onder een 
van de vier vooraf vastgestelde thema’s. Bij wijze van voorbeeld: in de beide focus-
groepen van uitvoerende professionals kwam het thema ‘zelfsturende teams’ naar vo-
ren (zie dialoog 6). De betreffende dialoog (uit een van beide focusgroepen) en de ove-
rige resultaten uit beide focusgroepen met uitvoerende professionals hebben een plaats 
gekregen in het thema ‘Middenmanagers en hun teams’ en in de paragraaf met resulta-
ten van de focusgroepen uitvoerende professionals. In de ruime weergave kan de lezer 
terugzien in welke van de beide focusgroepen bepaalde uitspraken zijn gedaan. Deze 
transcripten zijn vervolgens in eerste instantie langs de lijnen van de eerder vastgestel-
de vier hoofdthema’s geordend. Het materiaal was niet zodanig dat er een nieuw (vijf-
de of zesde) hoofdthema uit gedistilleerd kon worden, wel kwamen nieuwe subthema’s 
naar voren.  
 
De analyse-inspanning staat hier beschreven als een lineair proces maar is vanzelfspre-
kend een recursief (repeterend, herhalend) proces waarin voortdurend gependeld wordt 
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Vaak gaat een thematische analyse gepaard met een ruime beschrijving van de uitkom-
sten van het onderzoek waarin de respondenten uitgebreid aan het woord komen. Van 
hieruit wordt vervolgens de stap naar interpretatie gezet, met als doel tot inzichten te 
kunnen komen over de betekenissen die verscholen zitten in bepaalde terugkerende 
patronen. Er is naar gestreefd de lezer in hoofdstuk 7 een zodanige samenvattende 
weergave van de resultaten te bieden dat het object van onderzoek zoveel mogelijk zelf 
spreekt. Hierdoor kan de lezer ook zelf op basis van aparte citaten en de weergave van 
dialogen uit de focusgroepen zich een beeld vormen en toetsen of de conclusies van de 
onderzoeker voldoende empirisch verankerd zijn.  
 
Naast diverse citaten op het terrein van de thema’s zijn in totaal negen dialogen opge-
nomen uit de diverse focusgroepen. Dat we dit zo uitvoerig hebben gedaan, heeft te 
maken met de kracht van focusgroepen die verbonden is met de sociale interactie die 
erbinnen plaatsvindt: focusgroepen bieden de mogelijkheid om de ‘natuurlijke conver-
satie’ binnen groepen te bestuderen en de manieren waarop mensen in groepen hun 
realiteit verwoorden en construeren in beeld te krijgen. Het apart weergeven van enkele 
treffende persoonlijke citaten van diverse personen binnen een (sub)thema zou geen 
recht doen aan deze kracht van focusgroepen. De dialogen zijn te beschouwen als seg-
menten uit het materiaal die in beeld brengen hoe er door de respondenten - in alle 
gevallen op een na zonder verbale tussenkomst van de moderator - over bepaalde on-
derwerpen wordt gesproken. De keuze voor juist deze dialogen was grotendeels geba-
seerd op de analyse dat (1) deze kwesties blijkbaar belangrijk waren daar ze in meerde-
re focusgroepen speelden, (2) de betreffende dialogen kenmerkend waren voor de wijze 
van communiceren van een specifieke laag binnen de betreffende organisaties en (3) in 
sommige gevallen het meest duidelijk verschillen tussen de gespreksdeelnemers aan-
gaven. Het laatste geldt in ieder geval voor de dialogen 1, 4, 8 en 9. De dialogen zijn in 
de analyse ook benut om niet alleen te kijken naar overeenkomsten en verschillen bin-
nen een focusgroep, maar ook naar overeenkomsten en verschillen tussen focusgroe-




Aan alle focusgroepen zijn cases voorgelegd. De cases en de bespreking ervan vorm-
den een opstap voor de bespreking van enkele vervolgvragen. De cases en de vervolg-
vragen per casus staan hieronder aangegeven. In elke focusgroep zijn casus 1 en 3 be-
sproken. Casus 2 is in sommige focusgroepen kort aan de orde gekomen. De formu-
lering van de vragen die ter bespreking voorlagen, was per focusgroep op onderdelen 
iets anders. Zo kregen de directeuren en uitvoerende professionals dezelfde cases voor-
gelegd, maar waren de vragen aangepast aan hun positie (Bijvoorbeeld in plaats van 
‘noem twee kwaliteiten die u als middenmanager in deze context inzet’ werd hen ge-




U bent als teamleider/middenmanager werkzaam bij een brede welzijnsorganisatie ten 










werken in het kader van een krachtig verbeterprogramma. Dit verbeterprogramma heeft 
betrekking op leefbaarheid/veiligheid, opvoeden/opgroeien en nabije zorg. Het is een 
dynamische wijk waarin veel tegelijkertijd speelt. Er bestaan verschillende voorzienin-
gen zoals een brede school, een inloophuis, een medisch centrum, twee buurthuizen, 
een woonzorgcentrum voor ouderen en jongerenwerk. Bovendien zijn er actieve sa-
menwerkingspartners als de woningcorporatie (onder meer met projecten voor jonge-
ren), kerken, sportorganisaties, de moskee en bewonersgroepen. Vanuit de lokale over-
heid is recent de discussie aangezwengeld dat de buurthuizen in de stad getransfor-
meerd moeten gaan worden tot Huizen van de Buurt (d.w.z. meer in beheer door wijk-
bewoners). En er is een paar maanden geleden door een actieve groep wijkbewoners 
rechtstreeks contact opgenomen met de gemeente met de vraag om zelf een wijkcen-
trum op te gaan zetten en te gaan exploiteren. Deze wijkbewoners hebben vergevorder-
de plannen hiervoor en de medewerking van enkele maatschappelijke organisaties. De 
brede welzijnsorganisatie is hier niet in gekend. 
 
Respondenten vullen onderstaande vragen op papier in na lezing van de casus: 
 
- Noem twee prioriteiten voor u als middenmanager in deze context   
- Noem twee kwaliteiten die u als middenmanager in deze context inzet 
 
Vragen bij bespreking cases 
 
- Als dit de context is waarin u werkt, wat zijn dan volgens u de prioriteiten 
waaraan u vanuit uw positie aandacht gaat besteden?  
- Als u uw positie ten aanzien van deze casus concreet moet maken:  
o in welke taken gaat hierbij uw meeste tijd zitten? 
o welke kwaliteiten zet u hierbij als middenmanager vooral in? 
- Wat betekent deze casus voor uw team(s)? En welke lijn zet u hierbij uit 
met/voor uw team? 
- Zijn er nieuwe initiatieven of nieuwe diensten waarvan u vindt dat uw organi-
satie/team(s) deze - gelet op de casus - moet gaan ontwikkelen? 
- Los van deze casus: ‘het activeren van burgers’ staat nu sterk op de voorgrond. 
Welke rol is  volgens u concreet weggelegd voor uw team(s) om dit activeren 
van burgers te bevorderen? Welke concrete taken dienen zij daartoe uit te voe-
ren? 
 
Spanningen of dilemma’s in deze casus:  
 
(1) aanbod van activiteiten en hulpverleningsprogramma’s versus functie van so-
ciaal makelaar/regisseur 
(2) denken vanuit bestaande instituties versus improviserend en betekenisvol han-
delen  
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De gemeente waarin u werkzaam bent, wil dat uw welzijnsorganisatie een wijkanalyse 
gaat maken van de wijk waarin u werkt. Het gaat hier om een wijkanalyse waarin van-
uit het perspectief van de bewoners naar de wijk wordt gekeken, en waarbij het de 
bedoeling is dat het werken aan de analyse tevens burgers activeert. De gemeente ziet 
deze opdracht als een activeringsmiddel. Als deze opdracht slaagt (het is voor de ge-
meente nu nog een pilot waarvoor ze budget ter beschikking hebben gesteld), wil de 
gemeente ook voor andere wijken zo’n analyse door de welzijnsorganisatie laten uit-
voeren. Ze verwacht dat de welzijnsorganisatie in staat is om de lokale kennis die zo-
wel bij burgers als professionals in de wijk aanwezig is over de wijk te expliciteren. 
 
Vragen bij bespreking casus: 
 
- Zou u willen dat uw organisatie deze opdracht aanneemt? Waarom? 
- Bent u met uw team in staat om deze opdracht uit te voeren?  
o Welke kwaliteiten zijn daarvoor wel/niet aanwezig bij u? 
o Welke kwaliteiten zijn daarvoor wel/niet aanwezig bij uw team(s)? 
- De opdracht vooronderstelt dat er binnen uw organisatie deskundigheid aan-
wezig is om dit middel in te zetten om burgers te activeren. Deelt u die in-
schatting? 
- Welke rol zou u zelf vervullen bij de uitwerking van deze opdracht? Aan wel-
ke taak/taken zou u zelf de meeste tijd besteden? 
- Los van deze casus: kunt u benoemen wat u vanuit uw functie concreet doet 
c.q. welke initiatieven u neemt om de situationele en lokale kennis van profes-
sionals en/of burgers meer van waarde te laten zijn? 
 
Spanningen of dilemma’s in deze casus: 
 
(1) overlaten aan burgers versus overvragen van burgers  
(2) vertrouwen op ruim aanwezige know how bij professionals versus van bovenaf 




U bent teamleider/middenmanager binnen uw organisatie en vanuit die positie bege-
leidt u een groot team. Dit grote team komt onder uw leiding enkele keren per jaar bij 
elkaar, onder andere voor deskundigheidsbevordering en voor het bespreken van de 
koers van de organisatie. Het grote team is opgebouwd uit kleinere deelteams (de 
‘werkteams’) en deze komen veel frequenter bij elkaar en ook daar bent u nauw bij 
betrokken. U hebt dus een goed beeld van wat er zich op de werkvloer afspeelt. In de 
afgelopen jaren is er in de praktijk van de uitvoering en onder uw leiding veel veran-
derd: uitvoerende professionals werken minder accommodatiegebonden, zoeken hun 
doelgroepen meer op (onder andere op straat), proberen in hun werkgebied meer bur-
gerinitiatieven van de grond te krijgen en geven zich veel beter rekenschap van de 










ontwikkeld van alleen uitvoerder van activiteiten (‘zorgen voor’) naar ook het schep-
pen van voorwaarden en het leggen van verbindingen (‘zorgen dat’). Iedereen is posi-
tief over deze ontwikkeling en werkers zijn over het geheel genomen enthousiast. Toch 
komen er in het grote team (en ook in de werkteams) op gezette tijden steeds dezelfde 
geluiden naar voren waarmee aandacht wordt gevraagd voor enkele problematische 
aspecten - in hun ogen - van de huidige ontwikkelingen. Om er enkele te noemen:  
o de verschraling van de dienstverlening in de wijken op het terrein van 
vrije tijd, cultuur en educatie en het gegeven dat de welzijnsorganisa-
tie daarin een minder grote rol vervult 
o de bijna-exclusieve gerichtheid op zwakke groepen c.q. risicogroepen 
(in plaats van een breed profiel) 
o de afnemende mogelijkheden voor uitvoerende sociale professionals 
om een vertrouwensband met klanten/cliënten op te bouwen  
 
In uw rol van teamleider/middenmanager heeft u vanzelfsprekend met deze geluiden te 
maken. Tegelijkertijd maakt u ook deel uit van het managementteam van uw organisa-
tie waarin de ontwikkeling van de teams een voortdurend aandachtspunt is.   
 
Respondenten vullen onderstaande vragen op papier in na lezing van de casus: 
 
- Kruis aan hoe u deze kanttekeningen van uw personeelsleden waardeert 
(meerdere antwoorden mogelijk) 
o Waardevol 
o Weinig productief 
o Ongewenste weerstand 
o Begrijpelijke geluiden 
- Geef in een of meer trefwoorden aan wat u als middenmanager/teamleider 
concreet doet ten aanzien van deze kanttekeningen   
 
Vragen bij bespreking casus: 
 
- Vindt u dat u als middenmanager/teamleider deze kanttekeningen serieus moet 
nemen?  
- Wat doet u concreet met dit type geluiden, met andere woorden beschikt u 
over een specifieke veranderstrategie (zo ja, welke dan) ten aanzien van uw 
team(s) die gericht is op dit type kanttekeningen? Zijn via u dit type kantteke-
ningen onderdeel van beraad binnen het management? 
- Los van deze casus:  
o hoe cruciaal is uw positie van middenmanager volgens u in de (cul-
tuur)veranderingen waar uw teams nu middenin zitten? 
o verandert uw positie c.q. is uw positie veranderd als gevolg van de 
ontwikkeling dat van uitvoerende professionals en hun teams meer 
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Spanningen of dilemma’s in deze casus: 
 
(1) breed/algemeen welzijnswerk versus smal/specifiek welzijnswerk  
(2) aansturing vanuit centrale kaders van organisatie en opdrachtgevers versus bottom-
up benaderingen 
(3) rol middenmanager gericht op continuïteit en betrouwbaarheid versus de rol van 




































 Summary│ The advanced midfielder.  
 The innovation power of middle 
 managers of welfareorganisations in 





This study examines the role and position of middle managers with respect to the 
changes currently affecting the social sector. These changes concern, among other 
things, the stimulation of active citizenship in the social field, and are taking place 
against the backdrop of further decentralisation, operation of market mechanisms, and 
public funding cutbacks. The study focuses particularly on a specific group of social 
professionals, namely the social-cultural professions within the social sector, which 
includes such occupations as community worker, social-cultural worker, youth worker, 
playground worker, child worker and educational worker. These professionals are often 
employed by welfare organisations, and their core tasks include activating and stimu-
lating participation among their target groups.  
 
Objective, research subject and research questions 
 
The choice to focus on middle managers was motivated by a double objective from the 
very start: first, to focus on the positions and tasks of these middle managers, and sec-
ond (through them), to examine the current changes taking place locally in this seg-
ment of the social sector. Throughout this study we have been interested in the possible 
changes in the role of the middle manager in this type of knowledge organisation, con-
currently with the implementation of the new agreements (i.e. Welzijn Nieuwe Stijl or 
‘Welfare new style’, the result-driven approach, active citizenship). We have also 
sought to determine how these middle managers, ‘their’ frontline professionals and 
directors/managers concur and/or diverge in how they manage or wish to manage the 
stimulation of active citizenship, and how they understand the role of middle managers 
in this process.  
 
This study focuses on middle managers as a means of understanding whether 
(and how) innovation in the social-cultural domain at the local level is cur-
rently progressing, and to examine their role and position as presumed key 
figures within the whole process.  
 
The study centres on the question how the middle management of welfare organisa-
tions, managing teams of various social-cultural professionals, is currently involved or 
will be involved in the transition which the Social Support Act (Wmo – Wet 
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middle managers, as ‘experienced workers’ - who often derive from the practical field - 
appraise this development and contribute to it. Our research question concentrates on 
the Wmo and on the change it aims to achieve at the local level. A number of key prin-
ciples of the Wmo are, after all, recognisable in these new decentralisation efforts.  
 
We have formulated the following central research question:  
 
What changes are occurring in consequence of the Wmo in the function of 
middle managers in welfare organisations (operating in the social-cultural 
domain) and what significance do these middle managers, their superiors and 
frontline professionals attach to these changes?  
 
Research rarely focuses on the role of middle managers in the public sector, and it 
turned out to be a new research field in the local social sector. It was assumed at the 
start of the study that literature study should form an important part of the research, as 
the resulting connection to the data obtained through the interviews and focus groups is 
vitally important and as such adds significant value. We considered the literature study 
to be an integral component of the empirical investigation, partly on account of the 
ample attention for studies conducted previously and elsewhere. We formulated three 
sub-questions for this literature study:  
 
(1) What is the challenge currently facing the local social sector, and what are 
important conditions to accomplish innovation at the local level?  
(2) What is the background to the greater emphasis on the activation and partici-
pation of citizens and how does this affect the local social sector?  
(3) What characterises the position of middle managers and which developments 
are currently affecting this position in terms of their role and qualities?  
 
This main question has also been specified for the fieldresearch in two sub-questions. 
These sub-questions relate to the position of middle managers and how they exercise 
their function in the light of current local changes:  
 
(4) In what way are middle managers of welfare organisations who manages 
(neighbourhood) teams of social-cultural professionals, involved in the local 
change in social policy as intended by the Social Support Act (Wmo) and do 
they see and experience this change as meaningful?  
(5) How much correspondence and/or difference is there in how these middle 
managers, their superiors and their frontline professionals refer to the role 
that the current time requires these middle managers to fulfil?  
 
These questions were answered by means of 15 individual interviews with middle 
managers (phase 1) and by organising focus groups consisting of middle managers, 
their superiors, and members of the teams managed by the middle managers (phase 2). 
The respondents were chosen from seven welfare organisations, active in five cities in 
The Netherlands (Amsterdam, Utrecht, Amersfoort, Almere and Leiden). A total of 32 










The results of the literature study are mainly reported in part I, while the results of the 
interviews and focus groups are described in part II. Parts I and II together led to a 
third part (part III), in which we explore the theory further in two interconnected do-
mains, complementary to the research and derived from the literature study, the inter-
views and the focus groups. The double focus of the study again comes to the fore in 
part III, where we examine both the changes that are affecting the teams of social pro-
fessionals with their middle managers, and the emphasis on active citizenship as cur-
rently demanded. We formulated a sixth sub-question for part III:  
 
(6) What sort of factors contribute to a successful implementation of the change in 
local social policy as intended by the Social Support Act (Wmo) and what role 




Chapter 2 outlines the task assigned to social work with regard to the activation of 
citizens. It focuses on various processes that have contributed to the greater complexity 
in society which can be problematical, particularly for vulnerable groups, and to the 
greater emphasis on activation and personal responsibility within ‘the participation 
society’. It also examines the so-called ‘wicked dossier’, which may possibly see cer-
tain groups of citizens subjected to excessive demands. The permanent trend towards 
specialist services and individualised forms of care is another component of this ‘wick-
ed dossier’, discussed in this chapter. We furthermore take a closer look at the social 
sector and examine its assignment to create new social bonds. The picture that emerges 
is that the local welfare work no longer stands on its own but has become entwined 
with a variety of other partners and (policy) influences. Its right to exist mainly de-
pends on the ability to anticipate changes in the direct environment, while the sector is 
simultaneously forced to deal with other organisations. It emerges that this sector is 
very much in a process of change and that it faces a two-pronged assignment, namely 
(1) to more successfully reach vulnerable groups and to stimulate active citizenship in a 
general sense, and (2) to develop forms of collaboration to cut the costs and boost the 
effectiveness of its work.  
 
The concept of ‘citizenship’ is described further in Chapter 3, discussing also the vari-
ous changes in the meaning of the concept since the World War II. We argue for a 
more discursive and dynamic approach to the concept of citizenship, with a greater 
emphasis on the meanings that citizens themselves attach to the concept within specific 
contexts. We show how the concept of citizenship has gradually acquired other conno-
tations, with less emphasis on rights and the access to social provisions based on a 
broad emancipation perspective (formal citizenship), and more emphasis on loyalty and 
the actual exercise and expression of citizenship (moral citizenship); the latter not in a 
general sense but in specific life domains, with a strong emphasis on the local context. 
The chapter also focuses on the development and preservation of informal social net-
works and on the importance of developing citizenship competencies. This chapter 
makes clear that citizenship is not just ‘a much disputed concept’ (Lister 2004) but also 
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mechanism of both inclusion and exclusion and also a language of both discipline and 
resistance’ (Lister 2004, 4-5).  
 
In Chapter 4 we define the term ‘innovation’, to subsequently provide a more detailed 
description of what we take as ‘public sector’ and of the developments taking place 
there. The changing role of public authorities (national and local) and the characteris-
tics of public services in the current time are also described. The chapter furthermore 
discusses the hybridisation of public services, the public interests that are associated 
with public services and the local level of those services. The second part of this chap-
ter explores the (scarce) empirical material regarding public innovation, and we exam-
ine the role of frontline professionals and managers in organising innovation processes 
within the public sector. Here we specifically concentrate on the changing role of citi-
zens with regard to public innovation processes. The conclusion follows that there is, at 
present, a highly fragmented social sector at the local level, which appears to be domi-
nated by competition and self-promotion. The incentives introduced by market forces 
and the local ‘command and control approach’ have caused organisations to be con-
cerned mainly for their own survival and to focus on the short term only. This chapter 
describes in more detail the transition from New Public Management (NPM) to New 
Public Value. 
 
Chapter 5 explores the function and position of middle managers. Their position is 
described against the background of a number of transitions currently taking place in 
many organisations. This chapter places the changes in the position of middle mana-
gers against the backdrop of the emerging network society, the changing structure 
within organisations (decentralisation of authority), the process of increasing flattening 
(fewer management layers), and the development that organisations are increasingly 
required to evolve into a ‘learning organisation’. Over the course of the last 20 years 
and in a variety of profit and not-for-profit sectors, the position of middle managers has 
changed and has become more complex. The chapter takes a close look at the current 
position of middle managers and the competencies expected of them today. The current 
call for change and innovation within public services puts middle managers in a (more) 
complex position, as they need to dedicate themselves both to innovation and to control 
and management processes within their organisation. This arena of ‘competing values’ 
(Quinn & Rohrbaugh 1983) is examined and brought to bear on the position of middle 
managers. Middle managers are now expected to play a role as a ‘transformational 
leader’ in product innovation, and to be able to encourage and guide changes processes 
within their organisation. Many organisations are permanently undergoing change, 
which increasingly imposes the need and a willingness to share knowledge and infor-
mation, and to use this knowledge and information in co-creation processes. It is des-
cribed how middle managers need to be able to identify and give room to contradictory 
tendencies, thus allowing for ‘multiple perspectives’ as a means to achieving organisa-
















Part II opens with a short resume of part I and presents a model to convey the complex 
position of middle managers in the local social sector. This model provides a valuable 
tool for the fieldresearch and structures chapter 6 and 7. Chapter 6 presents the fin-
dings of the fifteen interviews with middle managers. The respondents appear to share 
the same view of the desired transition in local social programmes: more outreach 
work, demand-driven, less accommodation-based, with an active role for citizens from 
the outset. More effort is put into customised programmes that are purposefully used in 
connection with specific social problems. Within these programmes there is more at-
tention for individual counselling and family problems. There is a strong connection to 
important themes in the areas of safety and liveability, childrearing, quality of public 
space and social cohesion. The role of frontline social professionals is to a large extent 
shifting to activating and interconnecting. The interviews indicate that the work per-
formed by these welfare organisations is undergoing a significant transition and that 
they – partly on account of that transition – have embarked on a renewed quest for their 
identity and core function. Respondents point to an intransigent practical field in terms 
of a tendency to over-ask citizens, the effort required to bond together strong and vul-
nerable citizens, and the existence of ‘power blocks’ among neighbourhood residents. 
There is a fair amount of scepticism among respondents regarding the current emphasis 
on ‘own strength’ and ‘self-organisation’. They see as one potential drawback of the 
emphasis on self-reliance that people become afraid to enlist professional assistance in 
good time. Some respondents question the argument that there is an ‘unused potential’ 
of citizens’ capacity in their work field.  Some respondents are concerned about a lack 
of vision on the role of citizens in the development of neighbourhoods. An integral 
approach to a neighbourhood does not mesh well with a multitude of separate initia-
tives or projects, spawned by the New Public Management approach of the local public 
authority. This tends to hinder the professional perspective of knowledge sharing and 
strong neighbourhood programmes in various fields, and to hamper the effective har-
nessing of citizens’ involvement.  
 
The results of the focus group meetings are presented in Chapter 7. We successively 
discuss the results of the focus groups with middle managers, with frontline profes-
sionals, and with directors/managers of welfare organisations. In all focus groups, 
promoting active citizenship emerges as the current assignment that is not debated and 
is in fact considered self-evident, as it connects to the older discourse of ‘empower-
ment’ and of supporting citizens’ initiatives. The change from a supply-driven organi-
sation (accommodation and activities-centred) to a more demand-driven network or-
ganisation is sufficiently supported by all three professional layers.  We also found 
some important differences in assertions made in the different focus groups. Frontline 
professionals give more emphasis to a more differentiated and step-by-step approach 
regarding the activation assignment within the professional implementation. This tran-
sition in the work and the associated professionalization task was not identified as such 
in either of the directors’ focus groups. Nor do they refer to the promotion of active 
citizenship as (also) a discipline or an artisan skill, that is moreover entwined with 
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of the directors’ focus groups that this issue is widely understood within the organisa-
tion as an innovation issue, connected to research and to new forms of knowledge crea-
tion and development. 
 
The focus groups of frontline professionals generally appreciate the efforts made by 
their middle manager in diverse areas, but also voice the view that too much time and 
attention is now devoted to internal organisational issues and to ‘surviving’ as an or-
ganisation. Both groups – the directors/managers and frontline professionals – under-
line the important role of middle managers. The former group associates their role 
more with the internal strategy and with the preservation and survival of the organisa-
tion, while the latter focuses on a new type of professionalism demanded today, in 
combination with an important external role. Many frontline professionals emphasise 
that middle managers should have stronger ties to the neighbourhood, that they need to 
possess sufficient local knowledge, and need to maintain contacts with other team 
leaders (of other organisations) in order to contribute to the quality and arrangement of 




In Chapter 8 we address the question of how forms of knowledge creation within or-
ganisations can contribute to innovation within the social sector and to a willingness to 
change among professionals (one of the themes of Chapters 6 and 7), and what role 
middle managers can fulfil here. In line with Argyris and Schön we examine the con-
cept of ‘defensive routines’ and the importance of developing critical reflexive working 
behaviour, with a view to innovation processes. This chapter centres on Nonaka and 
Takeuchi’s knowledge conversion model, with subsequent paragraphs attempting to 
forge a connection with knowledge development among social professionals and the 
role cut out here for middle managers working in the social domain. One of the core 
elements of this model is that person-bound knowledge and more subjective insights, 
present among members of the organisation, can be converted into more explicit 
knowledge through the continual interaction with others, and can fulfil a key role in 
innovation processes. Several authors (Ichio 2007, Nonaka & Takeuchi 2003) see mid-
dle managers as people that can contribute significantly to knowledge creation within 
the company, as they are eminently able to connect and to promote communication 
between people and to motivate them. 
 
In Chapter 9 we introduce two building blocks for a more social-participative approach 
to active citizenship, in which the development of citizenship is tied to the need to 
develop an understanding of the operational contexts that are important to both citizens 
and social professionals. Here we explore the relevant literature and examine various 
studies and scholars such as Toqueville, Dewey, Putnam, Lichterman and Biesta. In 
this way we also seek to highlight citizenship as a practice. The building blocks contain 
material that offer a close-up look at the work of social professionals, as well as a clo-
ser questioning of the developments that currently surround the promotion of active 
citizenship. Two themes are elaborated as part of these building blocks: (1) citizenship 










building blocks are preceded by two paragraphs on the concept of citizenship compe-
tencies and on the notion of participation, with its associated promise of democratisa-
tion.  
 
Citizenship building in education is tied to a discussion about the importance of gain-
ing experience in true-to-life practices. For this building block we sought to connect to 
the writings of Dewey, Biesta and De Winter, who place the citizenship practices of 
citizens at centre stage, and in which the communal ‘doing’ takes primacy as the foun-
dation for the development of citizenship values. The second building block focuses 
more closely on the importance of the organised relations that make up part of civil 
society. Here we look to Putnam’s social capital theory and the subsequent criticism 
this has been subjected to, particularly by Lichterman (partly based on Tocqueville). In 
his study, Lichterman sketches a picture of citizens who are deployed instrumentally for 
all sorts of projects, so more as ‘assistants’ than as ‘partners’. He stresses that his ‘social 
spiral argument’ is about meanings people develop in the daily conversations conducted 
by these groups about political and moral issues. Lichterman moreover states that pro-
fessionals in particular may be expected to contribute to this field. By showing that ex-
isting citizens’ initiatives or forms of citizen involvement are not necessarily ‘desirable’ 
or ‘good’, Lichterman (and also Eliasoph) stress that any plea for ‘citizen power’ lacks 
much meaning, if it is not tied to qualitative criteria.  
 
Part IV 
Chapter 10 opens with a paragraph about the study, about the double focus it aims to 
present, and the research question. Conclusions are drawn regarding the position of 
middle managers and their teams, and about the efforts and opinions of middle mana-
gers and teams with a view to enhancing citizens’ participation. We seek to formulate a 
conceptual framework in which the new demands directed at middle managers are 
connected to the processes taking place within citizenship practices. This conceptual 
framework is largely based on the two in-depth chapters included in Part III. The sec-
ond part of this chapter focuses on the organisations involved and the demand for 
‘simplification’ and innovation in the local social domain. The chapter ends with a 
paragraph in which we reflect on the results and the limitations of the study.  
The theoretical explorations and the empirical part of the study together paint a picture 
of a double transition: a transition towards an appeal to active citizenship that is partly 
driven by a stronger localisation of the social domain, in connection with  a transition 
in how social organisations in the public domain organise their services, and of the 
manner in which the playing field of these organisations is organised. The two transi-
tions are occurring simultaneously and mutually influence each other. At the core, this 
study problematizes the interplay between (internal) organisational issues and the em-
phasis on the promotion of active citizenship. Developments in the welfare state trans-
late into local transitions, which (in part) forces welfare organisations to change, which 
in turn affects the role and tasks of the middle manager.  Bason (2010) describes mid-
dle managers as ‘360 degree innovation managers’, since they need to operate on both 
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frontline personnel, and on the horizontal axis with and between colleagues, citizens 
and external collaboration partners. This study has mapped out this horizontal and 
vertical intersection, or field of tension, which coincides with the position of the middle 
manager, using both theory and empirical data, with an emphasis on the actors in-
volved and the operational practices in which new claims to citizenship emerge and 
interact with changes in the institutional environment.  
The dominant image to emerge from this study is that the group of middle managers 
studied here are at an important crossroad: either they cling to their strategic position 
within their own organisation or they claim and gain enough room to break through the 
existing institutions and local traditions, in order to apply their knowledge and exper-
tise with their teams for the innovation of the local social domain. Given the recently 
increased dynamism in the local social sector, as well as the growing insecurity among 
existing organisations as to their own survival, middle managers are at risk of getting 
bogged down as they attempt to follow up on their innovation mandate. They manage 
teams of frontline professionals that represent a wealth of knowledge, but the question 
is whether this knowledge, within the existing organisations, will still have any value in 
future. This knowledge is increasingly important within local collaboration arrange-
ments between organisations, however, yet is often kept concealed from others out of 
competitive considerations. The frontline professionals in the focus groups indicated, 
contrary to the customary picture, that they doubt whether their teams will be able to 
respond adequately to the challenges that face them locally, all on their own. They do 
not so much need more professional room, but especially more leadership and ma-
nagement with respect to specific innovative work practices. They particularly feel a 
need for an experienced coach or some sort of actively engaged foreman, who also 
fulfils a clear position within the wider local field. 
 
The contribution that this study makes to the theory is connected to the notions of the 
‘knowledge spiral’ (Nonaka) and the ‘social spiral’ (Lichterman). Both spirals - in 
effect, both the knowledge development within teams and the social spiral in citizen-
ship practices - attempt to capture the process nature of innovation. The need for reflec-
tion and for the development of values plays an important role in both spirals, since 
they both require further attention for the directly applied or underlying values and 
interests. Within both citizenship practices and team development, some form of ‘mul-
tiple perspectives’ will need to evolve that closely resembles the notion of ‘double-loop 
learning’ (see Chapter 8) as described by Argyris and Schön (1978). In their view, 
double-loop learning is important when it comes to realising change, particularly in 
situations where citizens, professionals and organisations are confronted by rapid 
changes in an uncertain environment where highly divergent views and interests play a 
role (Smith 2001). One important condition for innovative action is that people are 
willing and able to relinquish defensive interpersonal and group relations, and are not 
afraid of experimentation, of making mistakes, or of running certain risks.  
 
The many research sources about the function of middle managers show consensus in a 
number of important respects: the function of middle managers is and will remain im-










(policy-)strategic role within the organisation hierarchy to a function that is fulfilled in 
direct contact with teams, and that is geared to knowledge development and to change 
readiness among the personnel. Given the speed and dynamics of changes, this func-
tion is increasingly linked to a certain ‘change agenda’, devised and elaborated both 
with teams and with external partners. In general terms this means that the so-called 
key role of middle managers will become more complex. This shift in the role of mid-
dle managers is partly attributable to a less rigid hierarchy within organisations and the 
fading of strict boundaries between organisations. ‘The middle’ is shifting in the sense 
that it is increasingly becoming a ‘local plaza’ or extensive network, in which organisa-
tions enter into collaborative relations with external partners and social partners engage 
with citizens. This is currently highlighting the horizontal role of middle managers (and 
their teams), which explains the emphasis in this research on innovation through co-
creation and knowledge development. Given this development, during the course of 
this research we were unsure whether the term ‘middle manager’ should not be ex-
changed for a more suitable term (such as ‘frontline manager’, ‘knowledge coach’, 
‘participating foreman’). However, the emphasis on ‘the middle’ - albeit it a mobile 
‘middle’- seemed important enough to warrant continued emphasis. In football, the 
midfield is seen as the pivotal zone, and it is popularly held that games are won or lost 
in that zone. Perhaps the footballing term ‘attacking midfielder’ or ‘advanced midfield-
er’, in contrast to the ‘controlling midfielder’, best approaches the role that is meant 
here.  
 
Chapter 10 concludes with some recommendations for welfare organisations and some 
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1  ‘Onder sociaalagogische professies wordt verstaan: beroepen die bijdragen aan sociaal-agogisch 
werk. Dit werk heeft tot doel (1) het leefbaar en humaan houden van de steeds veranderende samen-
leving als geheel en van samenlevingsverbanden om een goede kwaliteit van leven voor individuen en 
groepen te waarborgen, (2) ervoor zorgen dat burgers zich voortdurend positief blijven verbinden 
met de samenleving en (3) het op een aanvaardbaar menselijk niveau houden van de kwaliteit van 
leven van elk van de deelnemers aan de samenleving, ongeacht zijn individuele aanleg, omstandighe-
den en mogelijkheden’ (Startdocument Platform Sociaalagogische Beroepsverenigingen, 2007). 
 
2 S. Liefhebber e.a. (september 2010), Notitie competentievergelijking (interne notitie Movisie). 
 
3 Onder ‘welzijn’ of ‘welzijnswerk’ wordt over het algemeen het sociaal-cultureel werk, maatschap-
pelijk werk en de kinderopvang gerangschikt (Duyvendak en Teijmant 2013). In dit onderzoek richten 
we ons met name op het sociaal-cultureel werk en het werk dat er uit is voortgekomen. Spierts (2014) 
noemt ‘de logica van het activeren’ het inhoudelijke hart van deze sociaal-culturele beroepen (‘de 
stille krachten van de verzorgingsstaat’) en onderscheidt hierbij vijf elementen: ‘aansluiten en af-
stemmen’, ‘empowerment’, ‘partnership’, ‘arrangeren en ensceneren’ en ‘verbinden’. Daar de functie 
van het sociaal-cultureel werk op meer plaatsen aan de orde is dan binnen de werksoort met dezelfde 
naam - zie verder hoofdstuk 2, paragraaf 4 - spreken we in dit onderzoek op diverse plaatsen van ‘het 
sociaal-cultureel domein’.  
 
4 http://www.actiefburgerschap.nl/index.php?hact=1&sact=1 (Geraadpleegd 5 mei 2010). 
5 De termen ‘middenmanager’, ‘middenmanagement’ of ‘middenkader’ komen weliswaar niet voor in 
Van Dale’s woordenboek maar zijn redelijk gemeengoed in Nederland. Er zijn websites, opleidingen 
en publicaties die deze termen gebruiken. Op Google levert najaar 2013 ‘middenmanager’ 15.200 hits 
op, ‘middelmanager’ 1400, ‘middenmanagement’ zo’n 46.700, ‘middenkader’ 155.000 en de enigs-
zins verwante term ‘teamleider’ (ook niet in Van Dale) 803.000. Een korte omschrijving van de term 
‘middenmanagement’: ‘Op deze site is de term middenmanagement gebruikt voor alle leidinggeven-
den die leidinggeven aan uitvoerende medewerkers in het primair proces. Als je zelf de leidinggeven-
de bent van andere leidinggevenden, dan ben je voor deze site géén middenmanager.’ 
http://middenmanagement.nl (Geraadpleegd 9 januari 2009). Een iets uitgebreidere Engelstalige 
omschrijving van Wikipedia: ‘Middle management is the intermediate management of a hierarchical 
organisation, being subordinate to the senior management but above the lowest levels of operational 
staff. Operational supervisors may be considered middle management or may be categorised as non-
management staff, depending upon the policy of the particular organisation. Middle management may 
be reduced in organizations as a result of reorganization. Such changes include downsizing, delayer-
ing and outsourcing. The changes may be made in order to reduce costs, as middle management is 
commonly paid more than junior staff, or the changes may be made to make the organisation flatter 
— empowering the employees and making the organisation more innovative and flexible.’  
http://en.wikipedia.org/wiki/Middle_management (Geraadpleegd 9 januari 2009). In hoofdstuk 5 
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6 Pleidooien die betrekking hebben op de noodzaak van een meer generiek profiel binnen sociale 
beroepen leveren de laatste jaren veel discussie op. Februari 2012 organiseerde het Nederlands Jeugd-
instituut een peiling over de vraag of het een goed idee is de bestaande opleidingen in de sociale 
sector (MWD, SPH, CMV, Pedagogiek e.a.) te vervangen door één basisopleiding. Deze nieuwsbrief-
peiling kreeg ongekend veel respons. Aanleiding was het pleidooi van lectoren van Hogeschool Inhol-
land voor één basisopleiding. 47% procent van de meer dan 750 respondenten vond dat een goed idee, 
53 procent stemde tegen (zie: http://www.nji.nl/eCache/DEF/1/34/647.htm, Geraadpleegd 14 april 
2013).  
 
7 http://www.actiefburgerschap.nl/index.php?hact=1&sact=1 (Geraadpleegd 5 mei 2010). 
 
8 In 2001 publiceerde ik het boek ‘Uitdagend leren. Culturele en maatschappelijke activiteiten als 
leeromgeving’ (Coutinho) waarvan in 2008 de derde, geactualiseerde editie is verschenen. In deze 
uitgave wordt vanuit een ‘lerend perspectief’ gekeken naar het sociaal-culturele domein. 
 
9 Onder de eerstelijnsondersteuning worden die vormen van ondersteuning verstaan die rechtstreeks, 
zonder beperkingen toegankelijk zijn. Tweedelijnsondersteuning is specialistisch van aard, vaak na 
verwijzing door de eerstelijn. Intramurale zorg of hulpverlening, waarbij men buiten de thuissituatie 
is geplaatst, valt onder de derdelijn. Steeds meer wordt ook gesproken over de ‘nuldelijn’, dat wil 
zeggen de spontane hulp of ondersteuning die mensen elkaar vrijwillig geven (mantelzorg, zelfhulp, 
lotgenotencontact, georganiseerd vrijwilligerswerk).  
 
10 ‘Preventie is het door middel van doelgerichte, georganiseerde activiteiten voorkomen van ernstige 
problemen bij mensen, of van een verergering van die problemen’ (de Roos en van Dinther 2011, 24). 
Onder ‘preventieprogramma’s’ verstaan beide auteurs ‘een reeks samenhangende  - in de tijd gepro-
grammeerde - preventieactiviteiten, vaak opgetuigd met een verantwoording van de theoretische 
uitgangspunten, hoe en waar ze zijn beproefd en de bewezen of te verwachten effectiviteit’ (pag. 42). 
 
11 Uit een onderzoek door de NRC in 2011 onder wethouders financiën (140 wethouders van de 418 
gemeenten namen deel, werkzaam in kleine, middelgrote en grote gemeenten) bleek dat ze verwach-
ten dat in hun gemeente als eerste bezuinigd zou worden op culturele en maatschappelijke voorzie-
ningen (34%), op Wmo-taken (19%), op beheergebouw, groen, riolering en wegen (19%), sociale 
zaken/werkzoorziening (11%), jeugdzorg (4%), onderwijs (1%), sport (1%), anders (13%) (NRC 30-
12-2011).  
12 De Wmo is van kracht sinds 1 januari 2007 en verving de Welzijnswet, de Wet voorzieningen 
gehandicapten (WVG) en delen van de Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten (AWBZ). Gemeenten 
voeren de Wmo uit; ze hebben veel beleidsvrijheid om de uitvoering zelf vorm te geven waardoor de 
uitvoering per gemeente kan verschillen. Doel van de Wet maatschappelijke ondersteuning is dat álle 
burgers kunnen participeren in de samenleving en dat ze dat ook meer gaan doen. De Wmo beoogt 
tevens dat iedereen zo lang mogelijk zelfstandig kan blijven wonen.  
13 Een voorbeeld van deze kritiek was ten tijde van het schrijven van dit hoofdstuk terug te vinden in 
een ingezonden brief: ‘Jeugdzorg en aanpalende organisaties moeten in ieder geval dringend af van 
al die managers die onwerkbare protocollen en regeltjes maken en de last daarvan opleggen aan de 
werkvloer. Als ergens bewezen is dat het ‘middle management’ een organisatie kan verlammen en 
haar effectiviteit kan frustreren dan is dat wel bij Jeugdzorg Nederland’ (H. van Stokkom in de 
Volkskrant van 9 mei 2012). 
 
14 De benaming ‘brede welzijnsorganisatie’ heeft betrekking op welzijnsorganisaties die meerdere 
werksoorten onder hun hoede hebben, gericht zijn op meerdere doelgroepen en beleidsterreinen en 
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volgt verwoord (op basis van een onderzoek onder gemeenten en welzijnsinstellingen in Noord-
Holland): 
- brede inzetbaarheid door combinatie van verschillende werksoorten 
- integrale en samenhangende werkwijze 
- flexibel kunnen inspelen op actuele ontwikkelingen 
- voelsprieten in de wijk: professionals kennen hun bewoners 
- breed en goed onderhouden netwerk van bewoners en professionals 
- goede samenwerkingsrelaties 
- beschikbaarheid van veel vrijwilligers en stagiaires 
- continuïteit geborgd (niet alleen kortdurende projecten) 
(PRIMOnh 2010). 
 
15 Libertas Leiden laten we hier buiten dit korte overzicht omdat deze organisatie naast diverse wel-
zijnstaken vooral taken op het terrein van wonen en zorg verricht (woonzorgcentra, thuiszorg). De 
welzijnstaken hebben met name betrekking op buurtopbouwwerk, kinderwerk, buurtadvies en het 
beheer van enkele buurtcentra. 
 
16 Ten tijde van de afronding van dit onderzoek hadden zich enkele veranderingen voorgedaan bij 
enkele organisaties. Cumulus in Utrecht is per augustus 2013 gestopt met alle activiteiten. Een deel 
van de diensten en activiteiten zijn door andere organisaties overgenomen. SWA Amersfoort maakt 
sinds oktober 2012 deel uit van de bredere organisatie Welzin. Uit Portes in Utrecht is een drietal 
nieuwe ‘sociaal makelorganisaties’ voortgekomen die werkzaam zijn in verschillende delen van de 
stad Utrecht. 
 
17 Deze zesde focusgroepbijeenkomst maakte deel uit van een cursus die Alleato in 2011 organiseerde 
rondom het thema Welzijn Nieuwe Stijl (WNS) voor directeuren van welzijnsorganisaties in de pro-
vincie Utrecht. Gemiddeld een keer per 4-6 weken kwamen deze directeuren bij elkaar. Aan de cursus 
namen een tiental directeuren deel dat werkzaam is bij middelgrote (Zeist, Houten, Nieuwe-
gein/Woerden) en kleinere (Leusden, Veenendaal, Baarn, IJsselstein,  Bunschoten, Abcoude, de Bilt) 
welzijnsorganisaties. De cursus werd gegeven door een medewerker van Alleato en de deelnemers 
hadden vooraf  aangegeven op deze ochtend en onder mijn leiding de positie van het middenkader 
van welzijnsorganisaties in het licht van WNS-ontwikkelingen te willen bespreken. Ze waren ervan 
op de hoogte (en ermee akkoord) dat deze bijeenkomst deel uitmaakt van mijn onderzoek. Sommige 
van deze welzijnsorganisaties beschikken over een middenkader, andere welzijnsorganisaties zijn zo 




18 Op de website van het CBS: ‘In 2012 bedroegen de uitgaven aan de gezondheids- en welzijnszorg 
92,7 miljard euro. Dit is 3,7 procent meer dan in 2011. Vooral de uitgaven aan de vanuit de AWBZ 
gefinancierde langdurige zorg stegen sterk in 2012. In de jaren 2010 en 2011 namen de zorguitgaven 
met gemiddeld 3,2 procent per jaar toe. (…) Het aandeel van de zorguitgaven in het bruto binnen-
lands product (bbp) steeg van 14,8 procent in 2011 tot 15,4 procent in 2012. Per hoofd van de bevol-
king bedroegen de uitgaven 5 535 euro in 2012, tegen 5 355 euro in 2011.’ http://www.cbs.nl/nl-
NL/menu/themas/gezondheid-welzijn/publicaties/artikelen/archief/2013/2013-037-pb.htm (geraad-
pleegd op 3 oktober 2013). 
 
19 ‘Doorverwijzing naar duurdere gespecialiseerde zorg zal door dezelfde portemonnee gevoeld 
moeten worden als de kosten van de lokale sociale zorg. De politie, de wijkverpleegkundige en de 
huisarts zijn lokale professionals die duurdere kosten voorkomen. De lokale sociaal werker (…) hoort 
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20 In tijden van bezuinigingen staan preventieprogramma’s vaak onder druk. Een preventiefonds met 
geld van gemeenten en 1% van de totale zorgverzekeringspremie (350 miljoen euro) wordt in dit 




wm.htm (Geraadpleegd 12 augustus 2012). 
 
22 Een voorbeeld van een project dat hierop actief is is ‘Welzijn op recept’ dat een verschuiving van 
zorg- naar welzijnsarrangementen beoogd. Het project is ontwikkeld door Gezondheidscentrum de 
Roerdomp en welzijnsorganisatie MOvactor in Nieuwegein. Uit de handleiding: ‘Een groot deel van 
de burgers die regelmatig bij de huisarts komen heeft psychosociale problemen als gevolg van bij-
voorbeeld ingrijpende gebeurtenissen, relatieproblemen of een zieke partner. De psychosociale pro-
blemen uiten zich vaak in lichamelijke klachten, somberheid, stress en angstklachten. Een groot deel 
van deze burgers hoeft hiervoor geen medicijnen of een verwijzing naar psychologische zorg. Ze 
geven aan zelf hun klachten te boven willen komen. “Welzijn op recept” wil met haar aanpak burgers 
die klachten hebben en hier geen medische of psychologische behandeling voor nodig hebben, onder-
steunen in het behouden en verbeteren van gezondheid en welzijn. Hierbij verwijst de huisarts, of een 
andere zorgverlener in de huisartsvoorziening, de burger naar een zogenaamd “welzijnsarrange-
ment” van de welzijnsorganisatie. Deze arrangementen bestaan uit interventies die het welbevinden 
van mensen kunnen verhogen, zoals creatieve activiteiten, vrijwilligerswerk, sport en bewegen of een 
combinatie hiervan. De cliënt maakt zelf, of samen met de medewerker van de welzijnsstichting, een 
keuze voor een arrangement’ (Sinnema, Smiesing e.a. 2012, 7). 
 
23 In een Family Group Conference (FGC) of Eigen-Krachtconferenties (© OKS, NL) worden alle 
belangrijke personen rond iemand samengebracht om een plan uit te werken. Het gaat om familie, 
vrienden, buren en anderen. In zo’n plan staat wat de familie zelf zal doen – de ‘eigen krachten’ die 
ze wil inzetten – en waarvoor ze een beroep wil doen op professionele hulp. Door deze werkwijze 
worden verborgen krachten binnen de context  geactiveerd. Mensen behouden maximaal zelf de regie 
over hun eigen leven (http://www.eigen-kracht.be/r/Wat, Geraadpleegd 3 maart 2012). 
24 Een ander voorbeeld betreft het ‘FACT-programma’ dat staat voor Function Assertive Community 
Treatment. Het programma is erop gericht om psychiatrische patiënten ‘zo kort mogelijk, of liefst 
helemaal niet, op te nemen. Ze wonen thuis en krijgen intensieve begeleiding van een team dat onder 
leiding staat van een psychiater. Nederland telt inmiddels 130 FACT-teams (met elk zo’n 180 patien-
ten)’ (NRC 16 juli 2012). Zie ook: http://www.zorgvoorinnoveren.nl/netwerk/innovatie/292/fact-
wijkteams-voor-lz-ggz, Geraadpleegd 3 augustus 2013. 
 
25 De beleidsuitvoering wordt door Van Ewijk (2008) rommelig, verwarrend en onbevredigend ge-
noemd. Hij spreekt in dit kader over ‘georganiseerde discontinuiteit’. 
 
26 Ook elders zien we de beweging ‘weg van de frontlinie’. De bezuinigingen die in 2011 plaatsvon-
den in het speciaal onderwijs en binnen de sociale werkplaatsen betekenden het verdwijnen van pro-
fessionals met een specifieke deskundigheid, te weten vooral de directe begeleiders van respectieve-
lijk leerlingen en medewerkers met een SW-indicatie. Binnen het speciaal onderwijs zijn het leraren, 
stagebegeleiders en ambulante begeleiders die ontslagen worden (3700 fte), binnen de sociale werk-
plaatsen stafmedewerkers die betrokken zijn bij allerlei activeringstrajecten. Het effect binnen de 
sociale werkplaatsen (waarbinnen 100.000 mensen met een verstandelijke, lichamelijke of psychische 
beperking werken) is dat het gevaar aanwezig is dat de focus verlegd wordt van de mensen met een 
grote afstand tot de arbeidsmarkt - met weinig perspectief op regulier werk - naar de ‘lichtere geval-
len’. De op zichzelf wenselijke ontwikkeling dat kinderen met ontwikkelingsstoornissen waar moge-
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het opnemen van mensen met een beperking gaat hier gepaard met het weghalen van een hele laag 
professionals die mensen bijstaan in dit type processen van activering en ondersteuning en daarin ook 
deskundig zijn.   
 
27 Uit interview met P. Vlaar in 2010 op website Zorg+Welzijn. Zie: 
http://www.zorgwelzijn.nl/web/Actueel/Nieuws-/Wmo-en-Welzijn-Nieuwe-Stijl-vragen-om-
opbouwwerkers.htm  (Geraadpleegd 2 juni 2011). 
 
28 In een commentaar op het manifest ‘Burgerkracht’ (De Boer en Van der Lans 2011a) weerlegt 
Zuithof de noodzaak van bezuinigingen op lokaal welzijn door te wijzen op deze 1,3 miljard: ‘Bezui-
nigingen op welzijn zijn kennelijk vanzelfsprekend, maar bezuinigingen op de gezondheidszorg (cure) 
en de AWBZ (care) zijn dat nooit. Zo ontvingen gemeenten in 2010 via het gemeentefonds € 1,626 
miljard voor de uitvoering van de Wmo. Slechts een deel daarvan gaat naar welzijn. De kosten van de 
AWBZ bedroegen daarbij vergeleken in 2010 een veelvoud: liefst 23,5 miljard. Het CBS becijferde de 
totale uitgaven voor de zorg in 20I0 op € 87,6 miljard. Sociaal-cultureel werk kwam volgens het CBS 
uit op een totaalbudget van een uiterst bescheiden € 1,274 miljard’ (Zuithof 2011, 22). 
 
29 ‘Thuis Op Straat’ zorgt voor leefbaarheid en sociaal klimaat op straat, in de wijk en op het plein. 
Dit doen we door onder andere activiteiten te organiseren voor en door bewoners, kinderen en    
jongeren, en door samen te werken met politie, opbouwwerk, middenstand en anderen. 
(www.thuisopstraat.nl, geraadpleegd 4 november 2012). 
 
30 Buurtbemiddeling: bewoners leggen hun onderlinge problemen niet bij de politie of justitie neer, 
maar proberen er onder begeleiding van bemiddelaars (goed getrainde vrijwilligers) onderling uit te 
komen. Zij spelen niet voor rechter en vellen ook geen oordeel. Zij proberen de ruziënde partijen weer 
aan de praat te krijgen en hen tot een oplossing te laten komen. 
 
31 Een voorbeeld van deze ‘verplaatsing’ van welzijnswerk naar het terrein van sport betreft de lande-
lijke gelden die sinds 2011 (jaarlijks 70 miljoen euro) naar lokale programma’s gaan op het terrein 
van sporten en bewegen in buurten, een relatief nieuw terrein op lokaal niveau. Een pilot in Rotter-
dam met gebruikmaking van deze gelden rondom de opzet van schoolsportverenigingen in sociaal-
economisch zwakkere wijken bleek succesvol te zijn geweest. Veel kinderen hadden zich aangemeld 
bij reguliere sportclubs, maar ook hun leerprestaties op school waren sterk verbeterd evenals de leef-
baarheid in de wijk waar ze wonen (Boonstra en Hermens 2011).   
 
32 ‘Sociaal-culturele praktijken ontwikkelen zich in het doelgericht handelen of interageren van men-
sen met hun omgeving, ingebed in een maatschappelijke en culturele context. Het zijn processen van 
vormgeving en vernieuwing van individu en maatschappij die leiden tot betekenisgeving, integratie, 
participatie, inrichting en richtinggeving aan het samenleven en aan een democratische en duurzame 
samenleving met respect voor het anderszijn.’ (De Blende en Dhont 2005, 5) 
 
33 ‘Een netwerkorganisatie is een flexibele organisatie die bestaat uit niet-hiërarchisch verbonden 
onderdelen of teams die een eigen relatie hebben met de omgeving en snel inspelen op veranderingen 
in die omgeving of op vragen van klanten. De onderdelen werken autonoom, ze worden eerder gefaci-
liteerd dan aangestuurd.’ (…) Kenmerken van netwerkorganisaties zijn duidelijke opdrachtgever en 
opdrachtnemer-relaties, (zelfsturende) teams, een faciliterend management en een hoger kennisni-
veau van de medewerkers. In netwerkorganisaties zijn minder managers nodig. Medewerkers sturen 
zichzelf, al dan niet in (zelfsturende) teams.’  
( http://www.ketens-netwerken.nl/dossiers/netwerkorganisaties, Geraadpleegd 12 december 2012) 
 
34 Het rapport ‘Vertrouwen in burgers’ van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 
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is het zinvol wanneer kleine, regionale maatschappelijke instellingen (welzijn, mantelzorg, vrijwilli-
gerswerk) bescherming genieten van grote (wooncorporaties, zorginstellingen, onderwijsinstellin-
gen). Als een kuiken moeten ze in geval van zwaar weer kunnen schuilen bij een Moeder Kloek. In ons 
veldwerk maakten we kennis met voorbeelden van grote instellingen die zo ruggengraat verschaffen 
aan kwetsbare vrijwilligers- en welzijnsinitiatieven. Zelfs rijst de vraag of het vaak wankele en klein-
schalige welzijnswerk moet worden uitgesplitst door het onderbrengen van (a) jeugd- en opbouwwerk 
bij scholen (in een soort koepel met een deel van het verenigingsleven, denk aan schoolsport), en (b) 
zorg voor hulpbehoevenden (in brede zin: maatschappelijk werk) bij wooncorporaties en grote (in-
tramurale) zorginstellingen’ (WRR 2012, 221). 
 
35 Toenmalig staatssecretaris Bussemaker (VWS) beschrijft het belang van deze ontmoetingsfunctie, 
waarschijnlijk in de hoop dat op lokaal niveau niet al te hard deze verbindingsfunctie van welzijns-
werk wordt wegbezuinigd. Ze gaf in 2010 in haar - overigens officieel niet verstuurde - brief over 
Welzijn Nieuwe Stijl het volgende aan: ‘De infrastructuur voor ‘ontmoeting en verbinding’ is te vaak 
weggeslagen.(…) Voor mij gaat het bij Welzijn in de kern om twee zaken. Welzijn start bij het bieden 
van een ontmoetingsfunctie. Dat is de basisfunctie van Welzijn; het brengt mensen bij elkaar en ver-
bindt mensen. Welzijn heeft in de tweede plaats de potentie om mensen te activeren die in eerste 
instantie niet goed bereikt kunnen worden. Het helpt hen richting de volgende trede van de participa-
tieladder, ook met als gevolg dat de externe kosten voor de samenleving dalen. Het één (de ontmoe-
ting) kan niet zonder het ander (de activering). (…) Daarenboven en meer direct zichtbaar gaat het er 
om dat de schoolverlater van de straat wordt geplukt, dat criminele carrières worden omgebogen, dat 
moeilijk bemiddelbaren weer aan de slag komen, dat wordt ingegrepen bij huiselijk geweld, dat voor-
komen wordt dat mensen hun huis worden uitgezet en dat de dakloze weer op de rails gekregen 
wordt’ (Brief Bussemaker over Welzijn Nieuwe Stijl aan de Voorzitter van de Tweede Kamer,           




36 Bellamy (2008) tekent aan dat er vragen te stellen zijn bij de chronologie die Marshall schetst op 
het terrein van de toekenning van verschillende burgerrechten. In bepaalde landen werden juist socia-
le burgerrechten eerder toegekend dan de politieke rechten omdat de heersende politieke elite haar 
positie niet wenste op te geven. Hij ondersteunt de wijze waarop Marshall de toekenning van burger-
rechten zag, namelijk als een proces met veel maatschappelijke strijd dat mede afhankelijk was van 
nationale omstandigheden en factoren.  En waarin in veel gevallen tegenover de toekenning van 
bepaalde burgerrechten de belangen stonden van de heersende economische en politieke elite, die 
voortdurend op zoek was naar de vrijwillige medewerking van burgers en naar behoud van hun posi-
tie. Marshall zag de naoorlogse uitbreiding van de sociale rechten als een belangrijke stap naar een 
meer egalitaire en inclusieve samenleving. Bellamy (2008) stelt hierbij dat dit achteraf gezien een wat 
optimistische visie was van Marshall, waarschijnlijk mede ingegeven door het feit dat Marshall zijn 
essay schreef direct na afloop van WOII. De economische crises van de jaren ’70 en ’80 en de huidige 
pogingen om bepaalde burgerrechten ter discussie te stellen laten volgens Bellamy zien dat er voort-
durend geanticipeerd moet worden op nieuwe problemen die zich rondom burgerrechten kunnen 
voordoen en dat ze onderdeel blijven uitmaken van maatschappelijke meningsvorming en strijd. In 
die zin is burgerschap ‘een mechanisme van in- en uitsluiting (…) dat zich steeds op nieuwe terreinen 
laat inzetten’ (Van Houdt en Schinkel 2009, 57). Recent zijn de pogingen om de instroom van mi-
granten en asielzoekers te beperken en aan voorwaarden te binden zo’n voorbeeld van dit mechanis-
me van in- en uitsluiting. Inmiddels is er een lange lijst van instroombeperkende maatregelen die 
resulteren in hogere drempels voor migranten en asielzoekers om toegang te krijgen tot de positie van 
Nederlands staatsburger (en de bijpassende rechten): eisen op het terrein van opleiding, leeftijd en 
inkomen, eisen op het terrein van zelfstandige woonruimte en het spreken van de Nederlandse taal en 
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37 Biesta and Lawy verwijzen hierbij naar de auteur Faulks (1998) die deze verschuiving karakteri-
seert als een van ‘social rights’ naar ‘market rights’. Beide auteurs beklemtonen dat Thatcherism 
vooral sociale verdeeldheid heeft opgeleverd en niet heeft bijgedragen aan meer impulsen in lokale 
gemeenschappen. De roep om burgers die zich als een betrokken individu meer zouden moeten inzet-
ten voor communities ging uiteindelijk gepaard met kritiek op diezelfde burger: ‘In this way active 
citizenship followed the strategy of blaming individuals rather than paying attention to and focusing 
on the structures that provide the context in which individuals act. Ironically, therefore, active citi-
zenship exemplified a depoliticization and privatization of the very idea of citizenship’ (Biesta and 
Lawy 2006, 69). 
 
38 ‘Burgerzin is open staan voor het politieke, economische, sociale en culturele leven van de samen-
leving waarvan men deel uitmaakt en bereid zijn om eraan deel te nemen’ 
(www.dekrachtvanjestem.be, Geraadpleegd 3 september 2011). 
 
39 De discussie over dubbele paspoorten drukt uit dat zogenoemd ‘meervoudig burgerschap’ onder 
vuur is komen te liggen vanuit het idee dat het bezit van twee of meer paspoorten iemand minder 
loyaal zou maken aan de Nederlandse samenleving. Hirsch Ballin hierover: ‘Meervoudig burgerschap 
moet niet worden gezien als verscheurdheid, maar als aanvaarding en erkenning van het feit dat 
mensen geen enkelvoudige identiteit hebben. (…) Erkend moet worden dat meervoudig staatsburger-
schap met de daaraan verbonden burgerrechten juist een positieve factor kan zijn in de overgang van 
de ene levenssituatie naar de andere. Moeizame pogingen om meervoudig staatsburgerschap tegen te 
gaan doen meer kwaad dan goed’ (Hirsch Ballin, oratie, 9 september 2011). 
 
40 In een interessante analyse van alle troonredes die vanaf 1945 zijn uitgesproken komt Becker 
(2005) tot de slotsom dat de vraag of de mens zich geborgen weet in de moderne samenleving daarin 
altijd aan de orde is gesteld en steeds ‘voorzichtig ontkennend’ beantwoord wordt. ‘Tegelijkertijd 
spoort zij de individuen aan om zich aan de collectiviteit te blijven hechten. ‘Neem de normen in acht, 
volg zoveel mogelijk onderwijs, participeer in de politiek, respecteer elkander!’, dat is eigenlijk de 
leus’ (Becker 2005, 67). In de benadering van de burgerschapsproblematiek doen zich wel interessan-
te verschuivingen voor die vanzelfsprekend ook doorklinken in de troonredes. Verschuivingen die 
laten zien hoe het discours over burgers en hun rol beïnvloed wordt door maatschappelijke en sociaal-
economische ontwikkelingen en waarin de breuklijn van begin jaren ’80 zich manifesteert. In de 
periode tot 1980 ongeveer ziet de overheid voor zichzelf een actieve rol. Aanvankelijk moet de burger 
‘verheven’ worden, later moet hij zelf zijn belangen meer gaan bevorderen en mondig worden. Bij 
beiden ziet de overheid een actieve rol voor zichzelf weggelegd en wordt de goede burger als passief 
gedefinieerd. ‘Na ongeveer 1980 verandert de houding van de overheid. De overheid gaat meer eisen 
aan de burger stellen. De overheid is niet langer de aangewezen instantie om voor de leniging van 
allerlei noden bij aan te kloppen. De goede burger beseft dat hij veel van zijn problemen zelf moet 
oplossen. Als hij dat doet, draagt hij bij aan de kwaliteit van de samenleving. Hij kan die bijdrage 
nog vergroten door met anderen aan de realisatie van maatschappelijke doelen samen te werken’ 
(Becker 2005, 67). Parallel aan deze verschuiving loopt de benadering van migranten. Tot 1980 on-
geveer staat hun binding aan eigen taal en cultuur als uitgangspunt overeind. Met de getalsmatige 
toename van het aantal migranten en met opkomende vragen over hun integratie komt daarna geleide-
lijk de steeds dwingender oproep tot inburgeren in beeld, dat wil zeggen het leren van de Nederlandse 
taal en het conformeren aan ‘het Nederlandse model van de goede burger’. (…) Op deze wijze wil de 
overheid voorkomen dat de co-existentie van groepen met sterk verschillende stelsels van normen en 
waarden de cohesie gaat bedreigen’ (Becker 2005, 67). 
 
41 Baggen e.a. (2000) stellen ‘learning-by-doing’ tegenover de zogenoemde blauwdrukbenadering die 
lange tijd overheersend is geweest ten aanzien van ontwikkelingssamenwerking. In die blauwdrukbe-
nadering wordt ontwikkeling opgevat als een rationeel proces van probleemoplossing, welke verloopt 
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melijk van experts van buiten - de vooraf vastgestelde en gewenste doelstellingen dichterbij zal bren-
gen. Volgens de auteurs is de blauwdrukbenadering top-down van karakter en miskent ze aanwezige 
sociale en culturele aspecten, waaronder de lokale kennis en kunde. De participatieve benadering die 
ze als wenselijk zien beschouwen ze als het spiegelbeeld hiervan: ‘Hier wordt ontwikkeling opgevat 
als een zelfsturend proces dat wordt gekenmerkt door complexe conflicten en onderhandelingen met 
steeds verschuivende doelstellingen. Hierbij wordt het aanwezige potentieel aan kennis en kunde 
zoveel mogelijk benut en wordt een (interculturele) zoektocht in gang gezet waaraan ontwikkelings-
werkers en experts kunnen participeren. Projecten worden gestructureerd als leer- en onderhande-
lingsprocessen met voortdurende afwisseling van actie en reflectie en met een zo groot mogelijke 
participatie van de lokale bevolking. Er wordt een groot belang gehecht aan de sociale en culturele 
context. In deze benadering zijn participatie, inheemse kennis en empowerment de centrale begrip-
pen. Freiriaanse methoden van dialogische bewustwording vormen een cruciale inspiratiebron’ 
(Baggen e.a. 2000). Aanhakend bij het denken van Chambers (1997) beklemtonen ze dat er voor 
buitenstaanders (lees: Westerse experts) in dit type ontwikkelingsprocessen bescheidenheid past en 
dat ze het initiatief en de controle over de processen aan de lokale bevolking moeten overlaten. Hun 
rol is vooral die van katalysator en facilitator.  
 
42 Tocqueville (1805-1859) was een Franse historicus, politiek filosoof en staatsman. De reis die hij in 
1831 maakte naar Amerika - bedoeld om het gevangeniswezen aldaar te onderzoeken - vormde de 
inspiratie voor zijn opvattingen over democratie en over democratisering van de samenleving. Zijn 
opvattingen beschreef hij in ‘De la democratie en Amérique’ dat enkele jaren na zijn reis in twee 
afzonderlijke delen verschijnt.   
 
43 Kruiter, zich baserend op Tocqueville, is erg stellig wanneer het gaat over het democratisch ver-
mogen van de huidige samenleving: ‘de verzorgingsstaat tast niet alleen het welbegrepen eigenbe-
lang aan, wat een voorwaarde is om mensen collectief te laten opereren, maar ook de omnipotentie 
en de autonomie van het individu. Uiteindelijk vormt het individu nog het enige aangrijpingspunt 
voor beleid. Of scherper: het prikkelen van de mens in zijn of haar eigenbelang is de enige manier om 
effectief beleid te maken. Alleen zo is gedrag nog te beïnvloeden. De onbedoelde en politieke effecten 
van de verzorgingsstaat vernietigen juist in potentie die elementen binnen de samenleving waarop 
democratie is gebaseerd’ (Kruiter 2010, 383).  
 
44 ‘Men vindt het de taak van een democratisch gekozen gemeenteraad om te beslissen over buurt-
voorzieningen. De gemeenteraad is competent, kan alle gezichtspunten afwegen en dan een beslissing 
nemen waarbij het algemeen belang centraal staat. Als buurtbewoners zelf een budget moeten verde-
len, dan is het algemeen belang ver te zoeken en krijgt diegene met de grootste mond zijn zin. Boven-
dien missen buurtbewoners de competenties om beslissingen te nemen en is men bang dat er te veel 
meningen zijn waardoor er nooit een besluit zal worden genomen’ (SCP 2011b, 35). 
 
45 Cynisch waren de commentaren die de bezuinigingen op Passend onderwijs van 300 miljoen in 
2011 (ongeveer 4000 banen verdwijnen) linkten aan deze oproep tot meer ouderbetrokkenheid. De 
minister zou ‘handig’ een kritische discussie omzeilen ‘over hoe uw ministerie de afgelopen jaren zelf 
heeft bijgedragen aan het verdwijnen van gezag voor de leerkracht, over wat scholen laten liggen om 
ouders erbij te betrekken en over het gebrek aan rechten van ouders om te bewerkstelligen dan kin-
deren het onderwijs krijgen dat ze nodig hebben. Ouders die graag over het onderwijsaanbod willen 
meebeslissen krijgen van u een veeg uit de pan omdat ze zich gedragen als consumenten en te veelei-
send zijn’ (brief in NRC 03 12 2011). Aan de oproep van van Bijsterveldt lag onder meer een advies 
uit 2010 van de Onderwijsraad (‘Ouders als partners’) ten grondslag waarin tamelijk genuanceerd 
gesproken werd over het investeren in partnerschap tussen ouders en school vanuit de waarneming dat 
momenteel beide teveel in een proces van strijd en juridisering zitten en dat in het onderling contact 
vooral in beeld is wat er niet goed gaat met het (je) kind. Er zou meer geïnvesteerd moeten gaan 







  383 
 
 
bereidheid tot partnerschap en de verbinding van ouders aan elkaar (ten behoeve van onderlinge 
contacten en de school) zouden dit kunnen bevorderen. Echter door alle ouders aan te spreken, joeg ze 
vooral de vele ouders tegen zich in het harnas die zeiden al veel tijd in hun kinderen en in school te 
stoppen. De groep ouders die ze waarschijnlijk op het oog had - zowel de zeer drukbezette groep 
ouders als de groep ouders die om allerlei diverse redenen ver af staan van het onderwijs van hun 
kinderen - bereikte ze niet met haar appèl. De brief van van Bijsterveldt en de interviews die ze gaf, 
maakten veel los. Het liet zien dat een ‘eenvoudige’ oproep tot het nemen van meer eigen verant-
woordelijkheid slecht kan vallen en als een boemerang kan terugkomen bij de afzender.  
 
46 In een interview (Volkskrant 13 12 2011) noemt R. Meijerink, voorzitter Raad voor Volksgezond-
heid, de belangrijkste tegenkracht tegen preventief beleid in de gezondheidszorg ideologisch van 
aard: ‘Als je de leefstijl van mensen beïnvloedt dan betuttel je. Misschien is het verkeerd als we het 
over preventief beleid hebben en over leefstijlbeïnvloeding. Het gaat om gezondheidsbescherming, 
vooral voor de jeugd. Vanuit moreel oogpunt moeten we juist wel ingrijpen. Want we zien dat laag-
opgeleiden eerder chronische welvaartsziekten ontwikkelen. Zij leven jaren met klachten en hebben 
zorg nodig. Dure zorg. Een kwart van de ziektekosten is te wijten aan welvaartsziekten. Die zijn het 
gevolg van slecht en te veel eten, van roken, van alcoholgebruik en van te weinig beweging’.   
 
47 In het verlengde van de term employability (de bereidheid om als burger te investeren in geschikt-
heid en beschikbaarheid voor de arbeidsmarkt) worden voor vrijwillige inzet de termen volunteerabi-
lity en voor zorg voor anderen c.q. mantelzorg de term care ability gemunt (Meijs en Delleman 2006). 
Soms bijten de oproepen tot ‘meer participatie’ op alle drie deze terreinen elkaar juist en is er sprake 
van tegenstrijdige beleidslijnen. Zo verdraagt de oproep tot meer vrijwillige inzet en tot het verrichten 
van mantelzorg (zie de Wmo) zich in de praktijk maar moeilijk met de algemene oproep tot het ver-
groten van de arbeidsparticipatie of het tegengaan van (te) kleine deeltijdbanen.  
 
48 Nauta (2000) formuleert het nog scherper: ‘Het beschikken over een open identiteit is niet simpel-
weg een normatieve eis, waaraan mensen op straffe van uitsluiting maar hebben te voldoen. De ver-
mogens die ermee gemoeid zijn, kunnen alleen opbloeien in specifieke omstandigheden die een demo-
cratie maar beter niet buiten beschouwing kan laten.(…) Voor identiteitsvorming is een leerproces 
cruciaal waarbij mensen het vermogen verwerven om op een geweldloze manier met de belangen van 
anderen om te gaan. In een posttraditionele samenleving moet een individu leren dat zijn medebur-
gers zowel anders als gelijk zijn. (…) Een analyse van burgerschap die dit over het hoofd ziet, schiet 
tekort. Het heeft nauwelijks zin de aard van de publieke interactie te analyseren, wanneer men geen 
acht slaat op de actoren die eraan deelnemen. Wie een spel bestudeert, kan de spelers maar beter niet 
over het hoofd zien’ (Nauta 2000, 102). 
 
49 De Bie (2009) maakt een onderscheid tussen (1) sociaal werk als sociaal-politiek instrument, (2) 
sociaal werk als sociaal project, (3) sociaal werk als pedagogisch project en (4) sociaal werk als pro-
fessioneel project. Langs deze vier ‘krachtlijnen’, stelt ze, is het beroep van sociaal werker gevormd 
en krijgt het nog steeds gestalte in relatie met concrete maatschappelijke ontwikkelingen.  
 
50 In het verlengde van deze empowermentbenadering en met het oog op voornoemde black box 
wijzen Steyaert en Winsemius (2010) op de noodzaak om bestaande informele netwerken veel beter 
in kaart te gaan brengen en de dynamiek van informele zorgnetwerken veel beter te begrijpen, mede 
ook om de schaarser wordende formele zorg optimaal in te kunnen zetten. Vooral rondom het bevor-
deren van vitale coalities tussen formele en informele hulp lijkt een opdracht weggelegd voor sociale 
professionals: ‘Dat vraagt om een andere opstelling van de hulpverlener die zich minder richt op wat 
hij of zij zelf aan zorg kan bieden en meer richt op wat hij of zij in het sociale netwerk rondom de 
client aan zorg voor elkaar kan krijgen. We hebben dat eerder omschreven als een ‘actieve terughou-
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51 ‘Developing a thick democratic engagement means that democracy becomes integrated in one’s 
lived citizenship, in one’s images of one’s civic self. This implies that one develops one’s democratic 
narratives (a), one’s perceptions and appreciations of democracy (b), one’s sense of civic responsi-
bility towards democracy (c), and that one feels committed to contributing to the democratic process 
in everyday practices (d), for instance through participating in everyday life politics, through enga-
ging in everyday life politics, and through co-constructing a culture in which one seeks to build rela-
tionships beyond singular affiliations. We argue that developing this type of democratic engagement 
is quintessential for the cultivation of processes of democratization within and beyond nation states’ 
(De Groot 2013, 203). 
 
52 Moll (2008) benadrukt dat de overheidscommunicatie op het terrein van burgerschap nog sterk het 
ideaal van de actieve, betrokken burger uitdraagt in plaats van het alledaagse discursieve proces tus-
sen burgers onderling en tussen de burger en de overheid centraal te stellen. Overheden en          
maatschappelijke organisaties die het ideaal van de goede burger uitdragen doen dat - impliciet of 
expliciet - vaak onder verwijzing naar zorgen die ze hebben over het huidige gedrag van burgers. Dit 
gedrag zou weinig maatschappelijk betrokken zijn, eenzijdig gericht zijn op het veiligstellen van 
individuele sociale rechten en onbekommerd hedonisme ten toon spreiden. Het is niet alleen een 
benadering die weinig burgers zal doen besluiten actiever te worden in hun sociale omgeving, maar 
ook een benadering die het hoge niveau van actief burgerschap in Nederland miskent. Metz (2010b) 
spreekt in dit kader over de kloof tussen de hoge participatiegraad van Nederlanders in allerhande 
burgerschapspraktijken en de geringe waardering die vanuit (lokale) politici en beleidsambtenaren 
hieraan gegeven wordt. Wat ze concludeert, is dat veel inzet van burgers in en voor het publieke 
domein niet als burgerschap gezien en erkend wordt. Een bredere definitie van burgerschap (Metz 
noemt onder meer: liefdadigheid, vrijwilligerswerk, informele hulp, virtuele communities, het organi-
seren en tekenen van petities, wonen in een kraakpand) brengt meer alledaagse burgerschapspraktij-
ken in beeld en juist dit is een belangrijke voorwaarde voor een dialoog over verschillende burger-
schapsstijlen en onderliggende verwachtingen en doelen. Een nadruk op burgerschap als sociale 
praktijk geeft zicht op de wijze waarop burgers door participatie in het publieke domein zelf burger-
schap vormgeven en er tevens door gevormd worden, zo stelt ze.  
 
53 Dit deel ‘Informalisering en burgerschap’ maakte in iets andere vorm deel uit van het redactioneel 
van het tijdschrift Cultuur + Educatie nummer 30. Zie: De Waal (2011).  
 
54 Zie: www.sociumi.be/downloadbare_pdf's/Themadossiersweb/ActiefBurgerschap_WEB.pdf (Ge-
raadpleegd 26 november 2011). 
 
55 Schinkel merkt hierover op: ‘Zo wordt vergeten dat deze burgers in de formele zin recht hebben op 
deelname aan de discussie waarin wat de samenleving is op het spel staat. De vooronderstelling dat er 
a priori een vastomlijnde cultuur is, waar nieuwe burgers in formele maar niet morele zin niet bijho-
ren maar zich aan moeten aanpassen, gaat onterecht uit van een statisch en essentialistisch beeld van 




56 Sociale innovatie wordt soms ook gedefinieerd als ‘het werken aan nieuwe concepten voor de 
aanpak van sociale vraagstukken’ (zie basisnotitie Kenniscentrum Sociale Innovatie – Hogeschool 
Utrecht). In algemene literatuur over innovatie is deze omschrijving niet terug te vinden. 
 
57 Hetzelfde rapport stelt dat Nederland op het gebied van innovatie ‘beneden peil’ presteert ‘zeker als 
we het ontwikkelingsniveau waarop Nederland zich bevindt in aanmerking nemen’ (25). Als verkla-
ring hiervoor wordt verwezen naar de OECD die in een rapport uit 2005 spreekt van een ‘Dutch 
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maar niet in ‘valorisatie’, dat wil zeggen de succesvolle ontwikkeling en toepassing van nieuwe ken-
nis in nieuwe producten of processen. Volberda stelt dat flexibel organiseren, dynamisch managen en 
slimmer werken 75% van het innovatiesucces bepalen. De vraag wat ondernemingen innovatief 
maakt en welke processen eraan ten grondslag liggen, is vooral de laatste jaren punt van debat en 
onderzoek.  
 
58 Kline en Rosenberg (1986) ontwikkelden indertijd een interactief innovatiemodel (het chain link-
model) waarin kennis niet alleen in een soort eenrichtingsverkeer naar het veld gaat, maar waarin de 
bevindingen uit het veld voortdurend meegenomen worden in onderzoek, waardoor een circulaire 
beweging plaatsvindt. Innovatie krijgt volgens dit inmiddels algemeen aanvaarde model gestalte door 
middel van een groot aantal feedbackloops, zowel binnen het betreffende bedrijf als met de markt. Er 
is volgens Kline en Rosenberg bovendien steeds vaker sprake van voortdurende samenwerking en 
afstemming met anderen (bijvoorbeeld andere marktpartijen, groepen gebruikers) om innovaties te 
kunnen ontwikkelen.  
 
59 Van verschillende kanten (zie bijvoorbeeld Nooteboom 2004) wordt ten aanzien van beleidsmatige 
impulsen voor innovaties aangegeven dat innovaties niet te plannen of te programmeren zijn (bij-
voorbeeld door speerpunten in sectoren vast te leggen) maar vooral bevorderd dienen te worden door 
het faciliteren van processen waaruit verrassingen kunnen voortkomen. Met name de kleinere innova-
tieve bedrijven - waar veel vernieuwing start - delven het onderspit in een grootschalig innovatiebe-
leid dat tot op heden in Nederland nog vooral gekenmerkt wordt door de (bestuurlijke) neiging inno-
vaties te willen plannen en te programmeren in een selectie van speerpuntgebieden.   
 
60 ‘Er zijn legio Engelstalige aanduidingen van middenveldorganisaties - non-profits, not-for-profits, 
voluntary organizations, NGO’s, intermediary organizations - maar geen daarvan is dekkend en 
veelal vormen de zo aangeduide organisaties slechts een categorie en geen samenhangende sector of 
maatschappelijke sfeer.(…) Gaat het om de sectoren van het economisch leven waarin de ‘non-
profits’ domineren, dan hebben we het eerder over de ‘collectieve sector’ als we denken aan de be-
langrijkste financiering (belastingen en sociale premies) of over de ‘quartaire sector’ als het gaat om 
de aard van de activiteiten (niet-commerciele dienstverlening). Treffender is, na uitsluiting van de 
overheid, de aanduiding ‘gesubsidieerde en gepremieerde sector’ oftewel de g&g-sector, maar dat is 
toch meer iets voor boekhouders. Anderen geven in Nederland de voorkeur aan niet-economische 
begrippen: het maatschappelijk middenveld als het om belangen gaat en het particulier initiatief of 
‘het PI’ als het om diensten gaat. In andere landen is er sprake van een ‘third sector’, ‘independent 
sector’, ‘voluntary sector’ en ‘économie sociale’, telkens met iets andere accenten en begrenzingen’ 
(Dekker en Burger 2001, 16-17).  
  
61 Onder de quartaire sector vallen ook die diensten die niet rechtstreeks onder de hoede van overhe-
den worden uitgevoerd, maar door middel van subsidies (en vaak ook door andere geldstromen) 
ondersteund worden. Ten aanzien van deze diensten - veelal uitgevoerd door privaatrechterlijke orga-
nisaties - is de overheid  ‘stelselverantwoordelijk’ waarbij ze om haar sturende rol vorm te geven een 
drietal instrumenten inzet, te weten regels (wetgeving met doelstellingen, normen, standaarden, toe-
gankelijkheidseisen en dergelijke), geld (bekostigingssystemen en subsidies) en toezicht (een systeem 
van controle en verantwoording) (AWT 2008). In sommige gevallen kunnen overigens ook commer-
ciële organisaties geheel of gedeeltelijk gerekend worden tot de quartaire sector, zoals producenten 
die voor een belangrijk deel uit publieke middelen worden gefinancierd (bijvoorbeeld apothekers, 
vrijgevestigde medische beroepsbeoefenaren, het openbaar vervoer) en commerciële diensten die een 
publiek equivalent kennen (bijvoorbeeld het particulier onderwijs en commerciële omroepen) (SCP 
2002). Verwarrend is wellicht dat ook gesproken wordt over de ‘third sector’ (verwijzend naar de 
private en publieke sector die dan gelden als de eerste twee sectoren) waarmee verwezen wordt naar 
díe sociale activiteiten die non-profit zijn en ook niet onder de overheid vallen (non-governmental), 
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62 Overigens wordt hierbij van verschillende kanten (zie bijvoorbeeld Kalma 2002) benadrukt dat het 
gaat om ‘quasi-markten’, waarbij organisaties (‘quasi-ondernemers’) als waren het echte onderne-
mingen opereren, maar tegelijkertijd gedekt worden door collectieve financiering en onder de hoede 
en verantwoordelijkheid van de overheid op niet-commerciële basis hun publieke dienstenpakket in 
de markt zetten. In dat kader wordt ook wel gesproken over ‘quangos’, dat wil zeggen ‘quasi-
autonomous non-governmental organizations’ (Greve c.s. 1999). Tegelijkertijd doen commerciële 
marktpartijen hun intrede in de wereld van ‘public goods’ en komen ze in aanmerking , bijvoorbeeld 
door middel van aanbesteding, voor publieke gelden. Een hiermee verwant en ook steeds meer voor-
komend fenomeen is dat commerciële organisaties als maatschappelijke onderneming  opereren, 
waarbij profit-doelstellingen zich dienen te verhouden tot het realiseren van maatschappelijke doel-
stellingen.  
 
63 Stevens (1998) zet vraagtekens bij het leervermogen van hybride organisaties. Aanhakend bij de 
begrippen ‘single-loop learning’ en ‘double-loop learning’ van Argyris en Schön (1978) stelt hij dat 
hybride organisaties vooral goed in staat zijn om binnen bestaande kaders problemen op te lossen. 
Hun hybriditeit zal eerder opportunisme en handelen vanuit situationele rationaliteit in de hand wer-
ken dan bijdragen aan een vorm van double-loop learning. Deze organisaties zullen bestaande strate-
gische organisatiekaders in stand willen houden en willen pendelen tussen vormen van ‘trading’ en 
‘taking’. Ze zijn in staat om ‘wanneer hen dat zo uitkomt hun masker te wijzigen en hun eigen doelge-
richte uitgangspunten in interacties te laten prevaleren. Op lange termijn wordt hen echter opportu-
nisme en onbetrouwbaarheid verweten en weet menig buitenstaander geen waardering meer voor hun 
‘slimheid’ op te brengen.(…) Tenslotte mag verwacht worden dat hybride organisaties, vanwege hun 
ongrijpbare karakter, teveel op zichzelf gericht raken en niet meer adequaat reageren op prikkels uit 
de omgeving. Zij raken als het ware dolgedraaid in hun eigen doelrationele uitleg, waardoor innova-
ties en kwaliteitsverbeteringen uitblijven’ (Stevens 1998).     
 
64 Gelet op het gegeven dat ook commerciële en niet-commerciële private dienstverleners een rol 
spelen in deze vorm van dienstverlening spreekt het SCP in dit verband een voorkeur uit voor gebruik 
van de term ‘de quartaire sector’. Termen als ‘de publieke sector’ of ‘de collectieve sector’ achten ze 
minder toereikend omdat deze in hun ogen verwijzen naar respectievelijk ‘de overheid en publiek-
rechterlijke organisaties’ en naar ‘publiekrechterlijke organisaties en privaatrechterlijke organisaties 
die overwegend worden gefinancierd uit collectieve middelen’ (SCP 2002, 12).  
 
65 In die zin worden op nationale schaal ten aanzien van de sociale verzekeringen en publieke voor-
zieningen steeds meer de effecten zichtbaar van internationalisering en van een zich globaliserende 
wereldorde. Arbeidsmigratie, de verplaatsing van de productie van Westerse landen naar Azië of 
Oost-Europa, het Europese integratieproces, zijn processen die ervoor zorgen ‘dat de verzorgingsstaat 
steeds minder bepaald wordt binnen de eigen landsgrens’ (WRR 2006c, 23). De WRR spreekt bo-
vendien van een ‘nieuw type burger’ dat is ontstaan en die niet alleen welvarender en beter opgeleid 
is, maar ook diverser van achtergrond ‘en met een duidelijke behoefte om zich individueel te uiten’ 
(WRR 2006c, 23). Ze stelt dat de economische internationalisering en het Europese proces van eco-
nomische integratie de externe uitdagingen voor de verzorgingsstaat zijn en dat de vergrijzing en 
ontgroening en de sociaal-culturele veranderingen (individualisering, culturele differentiatie) interne 
uitdagingen vormen.       
 
66 Van der Veen (1997) wijst op een tweetal risico’s dat verbonden is met dit liberaliseringproces. Hij 
vermoedt dat in een meer liberale samenleving minder uitsluiting plaats zal vinden ‘maar dat de 
problematiek van uitsluiting zich concentreert bij specifieke categorieën. Dit betekent dat processen 
van uitsluiting op verschillende terreinen elkaar gaan versterken. Dit impliceert vervolgens dat de 
grenzen tussen ‘insiders’ en ‘outsiders’ verharden’ (Van der Veen 1997, 24). Op de tweede plaats 
wijst hij op het risico van ‘marktcorporatisme’ (een term ontleend aan Gray 1997), dat wil zeggen een 
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een echte markt (met concurrentie, marktprijzen e.d.) omdat er maar weinig marktpartijen in het spel 
zijn vanwege allerlei fusieprocessen.  
 
67 Halvorsen c.s. (2005) en Røste (2005) wijzen op de problematische kant van dit relatief nieuwe 
taalgebruik binnen publieke diensten. Het woord ‘klant’ veronderstelt een vrije keuze in het kopen 
van diensten op een open markt en impliceert effectieve relaties tussen kopers en verkopers. In nogal 
wat gevallen is er echter geen sprake van een vrije keuze of van een open markt in de publieke sector 
en wordt de relatie tussen dienstverlener en cliënt niet of niet volledig door de prijs van de dienst 
gereguleerd. Deels is dit taalgebruik ingeburgerd in de publieke sector en gaat er uit zichzelf een 
zekere invloed van uit, deels is ze nog vooral symbolisch van betekenis en is het zinvol om vragen te 
stellen bij het gebruik van deze termen. Wat dit taalgebruik vooral laat zien, is (1) dat de rol van 
overheden en publieke organisaties is veranderd en dat er een transformatieproces plaatsvindt richting 
publieke ondernemingen en (2) dat er een proces op gang gekomen is waarin door publieke sectoren 
meer en beter tegemoet gekomen moet worden aan de wensen en behoeften van (soms veeleisende en 
goed geïnformeerde) gebruikers van hun vormen van dienstverlening. In dit proces strijden in toene-
mende mate publieke en private waarden om voorrang. 
 
68 Overigens: wie de lijn wil doortrekken, ziet ook dat binnen organisaties steeds meer contracten 
afgesloten worden bijvoorbeeld tussen het hogere en lagere management, tussen middenmanagers en 
teams van professionals en tussen leidinggevenden en individuele professionals. Deze contracten (een 
voorbeeld zijn de persoonlijke ontwikkelingsplannen voor werknemers) zijn deels ook weer afgeleid 
van de contracten die de organisatie afgesloten heeft met financiers en opdrachtgevers en betreffen 
dan afspraken op het terrein van prestaties, inzet en deskundigheidsbevordering.  
 
69 ‘Het feit dat sommige provincies overgaan tot het uitbesteden van (kleine) delen van de jeugdzorg, 
betekent niet dat de overheid afstand neemt of zich minder met de uitvoering gaat bemoeien. De 
overheid treedt niet terug; het regime verandert. Het subsidieregime wordt vervangen door een con-
tractenregime. De mate waarin de overheid zich bemoeit met de uitvoering kan binnen beide regimes 
sterk variëren. De wijze waarop het contractenregime nu wordt ingevuld houdt een verdergaande 
overheidsbemoeienis in. De overheid definieert het aanbod in de vorm van de producten of kosten-
eenheden. De overheid stelt de prijs van die producten vast. Voorts blijft de overheid in de subsidie-
verordeningen eisen stellen aan beleidsinformatie en financiële verantwoording alsof het oude subsi-
dieregime nog geldt. Op basis van adviezen van wetenschappers kiest de overheid welke program-
ma’s moeten worden gebruikt. De facto bepaalt de overheid niet alleen wat er wordt geleverd, maar 
ook hoe moet worden gewerkt’ (Van Montfoort, 2007, 304). 
 
70 Nonaka en Takeuchi zetten tegenover deze ‘regeldichtheid’ en het wantrouwen ten opzichte van 
organisaties een andere praktijk. Ze komen met hun ‘rugby-metafoor’ als verklaring voor de snelheid 
waarmee binnen Japanse bedrijven nieuwe producten ontwikkeld werden en voor de wijze waarop 
complexe innovaties het beste gestalte kunnen krijgen. In rugby wordt de bal binnen het team doorge-
geven terwijl het hele team naar voren gaat. Het samenspel tussen de teamleden vindt plaats op basis 
van directe ervaring en gewoon proberen en vereist voortdurende interactie zonder dat daarover pre-
cieze regels of afspraken vastliggen. Aan de wijze waarop de bal wordt doorgegeven, liggen zowel 
gemeenschappelijke inzichten ten grondslag over de koers van het bedrijf als allerlei meer subjectieve 
en persoonsgebonden intuïties en ingevingen. ‘Most of the succesful product development we ob-
served was done by project teams. They all work together in a tiny room for two years. Nonaka and I 
call it the rugby approach: everybody is on the field from day one – engineers, production, quality 
control, sales. Whenever a problem comes up, they all pile in together. That’s very different from the 
relay approach, in which one functional team passes the baton to the next’ (Interview met                
H. Takeuchi, door Sherman c.s. 1996). Om de metafoor door te trekken: in innovatieprocessen wordt 
dus geen estafettestokje doorgegeven in een rechte lijn, van de ene groep naar de volgende en op een 
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betrokkenen (het interactieve en cyclische model). Gibbons c.s. (1994) geven met hun ‘modus 2’-
denken hetzelfde aan door de nadruk te leggen op een vorm van kennisontwikkeling in de context van 
toepassing (proefondervindelijk) door een gemeenschappelijk proces van directbetrokkenen. Zij 
benadrukken dat vanaf het midden van de 20e eeuw geleidelijk nieuwe vormen van kennisontwikke-
ling zijn doorgebroken die meer contextgebonden, probleemgeoriënteerd en interdisciplinair van 




71 Opvallend is dat er in Nederland, in tegenstelling tot Groot-Brittannië, Japan en de Verenigde 
Staten, weinig aandacht uitgaat naar de rol van het middenkader in innovatieprocessen en organisatie-
veranderingen. De artikelen in wetenschappelijke tijdschriften vanaf medio jaren ’90 komen van een 
beperkt aantal wetenschappers (w.o. Eschbach en Volberda 1999, Stoker en de Korte 2000) en zijn op 
één hand te tellen. Ook de aandacht voor het middenkader in management- en innovatieboeken (bij-
voorbeeld in Noordegraaf  2004 en Noordegraaf e.a. (red.) 2011, De Caluwé en Vermaak 2006, Jorna 
e.a. 2004, Wierdsma en Swieringa 2002) houdt niet over of is geheel afwezig. Recent is een klein 
golfje van publicaties waarneembaar (Elshout 2006, Van der Aar en Adelmund 2008, Ritzen 2007, 
Schreuders 2009, Mars 2010) en wordt de positie van middenmanagers met name in het onderwijs 
(Kallenberg 2005, De Rooij en Vink 2009), de zorg (Ten Berge en De Groot 2000, Oldenhof 2012) en 
de kinderopvang (Van der Grift 2008) onderzocht. 
72 Er zijn meer auteurs die net als Huijgen gewezen hebben op de paradox dat de ontwikkeling rich-
ting meer zelfsturing en autonomie binnen bedrijven gepaard gaat met meer controle en beheersing. 
De toenemende autonomie in het werk en de verdere verplatting binnen organisaties (afname van 
managementlagen) heeft ‘het einde van de hiërarchie’ niet dichterbij gebracht. Sommigen zeggen 
zelfs: integendeel. Zo wijst Land (2003, 70) op de ontwikkeling dat bedrijven zich meer en meer 
kenmerken door een ‘”platte” netwerkstructuur met functioneel geïntegreerde zelfsturende delen en 
een initiatiefcultuur’ - mede als gevolg van een toenemende individuele verantwoordelijkheid in de 
samenleving - maar dat tegelijkertijd een hiërarchisch beheersingssysteem veelal in stand blijft die 
verdere zelfsturing remt. Dit beheersingssysteem zal volgens hem gaan botsen met de snel toenemen-
de dynamiek en complexiteit binnen bedrijven. Land constateert ook in de theorievorming over orga-
nisaties dat er weinig aandacht is voor ‘de mogelijkheden van de psychologiegeoriënteerde theorie-
vorming over zelfsturende individuen’ (134) en karakteriseert het huidige spanningsveld tussen hi-
erarchische beheersing door het management en zelfsturing in het primaire proces als een crisisver-
schijnsel dat zou kunnen wijzen op een overgangsfase waarin ‘het oude’ botst op ‘het nieuwe’.  
73 Uit die tijd stammen ook de vele spotprenten over middenmanagers. Zie bijvoorbeeld: 
http://www.cartoonstock.com/directory/M/Middle_management.asp (Geraadpleegd 5 mei 2012).  
74 Interessant is wat Land in dit kader schrijft over het middenkader en hun zwakke positie op het 
terrein van invloed en zeggenschap: ‘De top is inmiddels visionair overgeschakeld naar vraagge-
stuurde dienstverlening, waarmee ze zich positioneert in het nieuwe besturingssysteem. De basis ziet 
dit als misschien wel een goed idee, maar het komt bovenop het dagelijks werk dat men toch al nau-
welijks rond krijgt (men zit daar immers gevangen in het keurslijf van regels en wat al niet meer van 
het oude besturingssysteem). Het middenkader, dat het gat tussen top en basis moet dichten, wordt 
steeds meer in de positie gebracht van integraal manager (resultaatverantwoordelijk) die de eigen 
‘tent’ in de beoogde richting moet sturen. Er zijn steeds meer van deze integrale managers die in de 
praktijk weinig echte bevoegdheden hebben maar wel steeds harder op resultaten worden afgerekend. 
Wat vooral opvalt is dat met name deze middlemanagers steeds meer gestresst raken, en dat de sa-
menwerking tussen deze managers vaak een probleem is: ze werken meer ieder voor zich dan met 
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spraakgebruik ‘de zwakste schakel’ in de bestuurlijke keten. Er zijn al heel wat slachtoffers gevallen 
die het niet meer konden bolwerken in de toenemende kloof tussen verwachtingen ten aanzien van hun 
persoonlijke presteren (sturen, coachen, faciliteren, enzovoort) en de ontbrekende mogelijkheden in 
het besturingssysteem’ (Land 2003, 317). 
75 Wat opvalt in dit handboek voor middenmanagers is dat hun rol op het terrein van kenniscreatie en 
(product)innovatie onderbelicht blijft. Vooral wordt gefocust op organisatorische en communicatieve 
taken van middenmanagers en op hun rol op het terrein van deskundigheidsbevordering. 
 




77 Kessels (2001, 5) over het begrip ‘kennisproductiviteit’: ‘Als kennis een dominante rol speelt, niet 
alleen bij de topleiding, maar op alle niveaus van organisaties,dan zou de inrichting van het dagelijk-
se werk het proces van kennisproductiviteit  moeten ondersteunen. Dit proces omvat het signaleren, 
verzamelen en interpreteren van relevante informatie, het ontwikkelen van nieuwe bekwaamheden 
met behulp van deze informatie, en het toepassen van deze bekwaamheden op het stapsgewijs verbe-
teren en radicaal vernieuwen van werkprocessen, producten en diensten. In feite gaat het om de wijze 
waarop medewerkers, teams en afdelingen, op basis van kennis, verbeteringen en vernieuwingen 
bewerkstelligen.’  Kennis is geen ‘voorraadgrootheid’ (verwerven-opslaan-verspreiden) maar veeleer 
een ‘stroomgrootheid’ (Leijnse 2005) ‘die zich vormt in processen waarin productie, verspreiding en 
toepassing tegelijkertijd plaatsvinden. Kennis vormt zich vooral in leerprocessen en in praktijken van 
toepassing’ (Tops 2007, 17). 
 
78 In deze aanpak worden mensen - volgens een document van deze organisatie - ‘huis-aan-huis be-
zocht in buurten, waarin relatief veel huishoudens kampen met zogenaamde ‘meervoudige problema-
tiek’.  Veel mensen binnen deze groep hebben moeite om zelfstandig hulp te zoeken of haken voortij-
dig af. Zij worden gemotiveerd hulp te zoeken en geholpen om die hulp daadwerkelijk te vinden. 
Daarbij gaat het om een toeleiding naar het reguliere hulpaanbod. Vanuit dit persoonlijke contact 
worden mensen ook gestimuleerd deel te nemen aan activiteiten in de buurt of daarbuiten. Uiteinde-
lijk doel is hen te versterken en hun kansen en vertrouwen te vergroten. Daarnaast vormt de inzet van 
een Buurttoezichtteam (BTT) een vast onderdeel van de AV-teamaanpak. Dit team houdt extra toe-
zicht en spreekt mensen aan op overlastgevend gedrag in de buitenruimte en in de gemeenschappelij-
ke ruimtes van de corporaties, zoals portieken, galerijen en trappenhuizen. De huisbezoeken en het 
extra toezicht moeten leiden tot een betere leefbaarheid in de buurt.’   
http://www.vng-divosa-najaarscongres.nl/images_content/top/Workshops/factsheeteropaf!av-
teamsamersfoort.pdf?PHPSESSID=pflcdkyxphy (Geraadpleegd 26 oktober 2011). 
 
79 Basisvoorzieningen zijn ‘(1) voorzieningen waar iedereen recht op heeft en (2) voorzieningen die 
zo elementair zijn dat zij niet wegbezuinigd mogen worden’ .  
Zie: http://www.thesauruszorgenwelzijn.nl/basisvoorzieningen.htm (Geraadpleegd 12 januari 2013). 
 
80 Een oorzaak die we hier niet belichten maar wel nader onderzoek verlangt is de opkomst van een 
straatcultuur onder jongeren. 
 
81 Dat de beroepen waar we hier over spreken van oudsher gekenmerkt worden als ‘zwakke profes-
sies’ (in de zin van zwak georganiseerd als beroepsgroep met over het algemeen geen nauw omschre-
ven specifieke deskundigheden op basis waarvan een eigen positie of bescherming van het beroep kan 
worden geclaimd) heeft in deze omslag wellicht positief bijgedragen aan de bereidheid onder profes-
sionals zich open te stellen voor samenwerking met andere professies en voor de mate waarin lokale 
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83 De term ‘beleidsklem’ komen we voor het eerst tegen bij Noordegraaf en De Wit in ‘Passend on-
derwijs in impasse. Een bestuurs- en organisatiewetenschappelijke reconstructie van het Passend 
onderwijsbeleid’ (2011).  
 
84 Verschillende van de hier onderzochte organisaties stoten momenteel een deel van hun accommo-
daties af, mede omdat gemeenten de gemeentelijke subsidie intrekken. In Utrecht is bijvoorbeeld 
Buurthuis Oudwijk gesloten waarin Cumulus actief was. Een initiatiefgroep tracht nu van Buurthuis 
Oudwijk Podium Oost te maken - met behoud van een deel van de activiteiten - en daartoe dient ze 
jaarlijks € 75.000,-- kale huur (gegevens uit 2012) over te maken aan de gemeente. Het zou een apart 
onderzoek waard zijn hoe er in verschillende delen van Nederland met deze gemeenschapshuizen 
wordt omgesprongen. Wat opvalt, is dat in Noord-Brabant en in andere delen van Nederland deze 
accommodaties juist gekoesterd worden en in nieuw beleid worden opgenomen (zie bijvoorbeeld 
Broens en Van de Riet 2012).  
 
Hoofdstuk 8 
85 Op de achtergrond van deze ontwikkeling speelt de sterke(re) positie van kenniswerkers een rol. 
Hun expertise telt steeds meer en is voor de onderneming van cruciaal belang, daarmee is de vanzelf-
sprekende autoriteit van managers en de hiërarchie als vanzelfsprekend sturingsmechanisme binnen 
ondernemingen ter discussie komen te staan. Castells (2000) beschrijft dit als een van de gevolgen 
van de opkomst van ‘the network society’. Netwerken - in vele richtingen vertakt - komen geleidelijk 
in de plaats van centraal geleide, naar binnen gerichte en aanbodgestuurde organisaties. Deze ontwik-
keling brengt met zich mee dat organisaties meer gekenmerkt gaan worden door voortdurende sa-
menwerking, uitwisseling, zelfsturing, innovatie en flexibiliteit en dat vormen van controle, hiërar-
chie, bureaucratie en stabiliteit hiermee steeds meer op gespannen voet komen te staan.  
86 Kessels breekt een lans voor dit leren op de werkplek dat zoveel krachtiger en effectiever zou zijn 
doordat het niet in ‘kunstmatig’ georganiseerde cursussen of trainingen plaatsvindt maar in realisti-
sche settings. Dit gegeven doet volgens hem niets af - illustreert het zelfs - aan de dagelijkse praktijk 
waarin soms sprake is van leerprocessen die minder welkom zijn: een opgevoerde productiedruk die 
mensen leert het niet zo nauw te nemen met veiligheid en zorgvuldigheid of een sterke hiërarchie van 
managers op het werk die niet bijdraagt aan zelfbewustzijn of verantwoordelijkheidsgevoel onder 
medewerkers. Deze nadruk op de effectiviteit van leren op de werkplek heeft een lange traditie. Zo 
gaf indertijd Lipsky (1980) in zijn boek over professionals in de publieke dienstverlening (‘street-
level bureaucrats’) al aan dat on-the-job training effectiever is ‘than classroom learning experiences 
because the training is provided in the context of actual problem-solving situations’ (Lipsky 1980, 
200). Verder benadrukte Lipsky dat deze on-the-job training met name een grote rol kan spelen in het 
versterken van de directe uitvoeringskwaliteit van de publieke dienstverlening. 
 
87 Een voorbeeld hiervan dat betrekking heeft op middenmanagers vinden we bij De Caluwé en Ver-
maak (2008, 120): ‘In een verzekeringsbedrijf zagen we een grote terughoudendheid bij het midden-
kader om al te veel goede ideëen te spuien, terwijl ze die volop hadden. Waarom? Ze waren bang dat 
ze voor de implementatie verantwoordelijk gesteld zouden worden als ze mogelijke verbeteringen 
signaleerden en kenbaar maakten, terwijl ze noch de tijd noch de invloed/positie hadden om de door 
hen geuite ideëen zelf te realiseren.’ 
 
88 Veel literatuur op het terrein van de lerende organisatie gaat uit van de premisse dat de werkplek 
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dat een organisatie haar innovatief vermogen ook in praktijk kan brengen. Vernieuwen is namelijk 
ook afleren, dat wil zeggen afscheid nemen van oude patronen en van vertrouwde kennis en werkwij-
zen. ‘En dat is veel moeilijker te accepteren. Helemaal als de nieuwe aanpak, technologie of product 
afkomstig is van een andere organisatie. In de Engelstalige literatuur noemt men dit het ‘Not Inven-
ted Here’ (NIH)-syndroom. We moeten het wel zelf hebben bedacht en ontwikkeld, anders kan het 
gewoon niet passen bij ons’ (Huizingh 2008, 132). De bereidheid tot ‘afleren’ en bestaande routines 
tegen het licht kunnen houden zijn onlosmakelijk met innoveren verbonden. De andere kant is ook 
waar: een al te innovatieve opstelling als organisatie - met een grotere nadruk op exploratie dan op 
exploitatie - kan tot onzekerheid leiden bij medewerkers waardoor defensieve patronen versterkt 
kunnen worden. 
 
89 Zie onder meer het project ‘Wijkonderzoek- en kennisontwikkeling’ (WOK) (Van Ewijk e.a. 2009). 
 
90 Bason (2010) stelt dat de term cocreatie in 2004 voor het eerst werd gebruikt door C. Prahalad en 
V. Ramaswamy in hun boek ‘The future of competition: co-creating unique value with customers’ 
(Boston: Harvard Business School Publishing). 
 
91 Als elementen van cocreatie binnen de sociale sector worden de volgende genoemd: ‘(1) Het socia-
le proces tussen de gebruiker en de producent of tussen gebruikers onderling staat centraal, (2) Het 
gaat om dialoog en creatieve samenwerking met als doel een product, dienst of beleid te verbeteren, 
(3) Meerdere mensen werken samen. Steeds vaker met gebruikmaking van internet, waarmee grotere 
groepen betrokken kunnen worden, (4) Er wordt gewerkt aan een gezamenlijk doel, veel minder aan 
de individuele belangen en (5) Er wordt samengewerkt om het product, de dienst of het beleid beter te 
laten aansluiten op de wensen en behoeften van gebruikers en zo een toegevoegde waarde te creëren’ 
(Movisie 2011, 4). 
 
92 Verschillende onderzoekers (Van der Eijk 2009, Huysman 2007) wijzen op het gegeven dat proces-
sen van kennisdeling (bijvoorbeeld binnen CoP’s) een hoog sociaal kapitaal verlangen. Onder dit 
laatste wordt verstaan dat vertrouwenwekkende onderlinge relaties en de aanwezigheid van sociale 
netwerken die zorgen voor ‘binding’ belangrijke voorwaarden zijn die bij kunnen dragen aan kennis-
deling. Onderdeel van sociaal kapitaal is ook de cognitieve dimensie: de gedeelde betekenissen, de 
verhalen, de taal, de interpretaties en dergelijke. Van der Eijk (2009) stelt op basis van zijn onderzoek 
dat kennisuitwisseling binnen en tussen ondernemingen plaats kan vinden op basis van het marktme-
chanisme (prijscoördinatie), op basis van hiërarchische principes (coördinatie op basis van autoriteit) 
en op basis van principes van giftuitwisseling. Vooral aan dat laatste principe besteedt hij aandacht, 
waarbij hij aan het delen van kennis de notie verbindt  dat mensen pas hun kennis delen met anderen 
wanneer ze daar persoonlijk belang bij hebben. Giftuitwisseling, anders dan de vaak hiërarchische 
inbedding van processen van kennisdeling, creëert sociale verbanden tussen mensen en houdt deze in 
stand. Het draagt bij aan wederzijds vertrouwen en aan informele verplichtingen tussen personen, 
beide zijn elementen waaraan mensen in werksettingen behoefte hebben.  
 
93 Dobelli (2012, 113) wijst hierbij aanvullend op nog een probleem met het model van Nonaka c.s., 
namelijk het verschil tussen enerzijds Japan en anderzijds Europa en de Verenigde Staten: ‘Dertig 
jaar geleden overstroomden de Japanners de wereldmarkt met hun producten. Bedrijfseconomen 
bekeken het industriële wonder eens wat nader en zagen dat Japanse fabrieken in teams waren geor-
ganiseerd. En dit model werd gekopieerd – met twijfelachtig succes. Wat in Japan heel goed werkte 
(mijn stelling is dat social loafing (vertaald als ‘sociaal luilakken’ in het boek van Dobelli, VdW) daar 
nauwelijks optreedt), was met de andersdenkende Amerikanen en Europeanen niet op dezelfde manier 
te kopiëren. Teams functioneren - althans hier - aantoonbaar beter, als ze uit zoveel mogelijk ver-
schillende, gespecialiseerde mensen bestaan. Dat is ook logisch, want in dergelijke groepen kunnen 
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94 In de opwaardering van professionals zoals deze de laatste jaren in allerlei publieke sectoren bepleit 
wordt, weerklinkt een benadering waarover Lipsky al in 1980 schreef. Hij stelt dat beleid in de 
uitvoering tot stand komt: ‘The decisions of street level bureaucrats, the routines they establish, and 
the devices they invent to cope with uncertainties and work pressures, effectively become the public 
policies they carry out. (…) Fundamentally at issue is making the most of the reality that street-level 
bureaucrats primarily determine policy implementation, not their superiors’ (Lipsky 1980, 207). 
Volgens Lipsky is het van belang om de street-level bureaucracy innovatief en responsief te maken 
en ervoor te zorgen dat professionals gemotiveerd en kritisch blijven.  
 
95 Scott omschrijft mètis als: ‘Mētis is most applicable to broadly similar but never precisely identical 
situations requiring a quick and practiced adaptation that becomes almost second nature to the prac-
titioner. The skills of mētis may well involve rules of thumb (‘vuistregels’, VdW), but such rules are 
largely acquired through practice (often in formal apprenticeship)and a developed feel or knack for 
strategy. Mētis resists simplification into deductive principles which can successfully be transmitted 
through book learning, because the environments in which it is exercised are so complex and nonre-
peatable that formal procedures of rational decision making are impossible to apply’ (Scott 1998, 
315-316). 
 
96 Scott over ‘mētis’: ‘broadly understood, mētis represents a wide array of practical skills and ac-
quired intelligence in responding to a constantly changing natural and human environment’ (Scott 
1998, 313). Volgens Scott vereisen alle menselijke activiteiten een zekere mate van mētis en sommige 
vereisen veel mētis. Alleen in de directe uitvoering van deze activiteiten kunnen belangrijke kernbe-
kwaamheden worden aangeleerd volgens hem. Het is vanuit dit oogpunt dat Scott vragen stelt bij de 
maakbaarheidsgedachte die achter veel overheidsinterventies zit en een pleidooi houdt voor een meer 
bescheiden en minder topdown georganiseerde overheid.  Initiatieven waarin burgers van meet af aan 
betrokken worden bij of verantwoordelijkheid dragen voor de inrichting van het publieke domein 
werken volgens hem op de lange duur veel beter. Ook daarin past het om de specifieke lokale kennis 
die bij burgers en professionals aanwezig is tot uitgangspunt te nemen. Het droppen van ‘good practi-
ces’ of het verschepen van een ergens effectief gebleken methode van de ene naar de andere gemeente 
past daar niet in volgens hem. In een meer experimentele benadering van sociale veranderingen pas-
sen in zijn ogen kleine stappen, waarin voortdurend geobserveerd wordt wat er gebeurt en welke 
volgende stap nodig en mogelijk is. 
 
97 Boonstra (2000) stelt dat de meer complexe veranderingsprocessen niet werken met gebruikmaking 
van een vast ontwerp (blauwdruk), dat wil zeggen met een planmatige, rationele, ‘implementerende’ 
aanpak waarin het re-organiseren centraal staat. Onder de meer complexe veranderingsprocessen 
verstaat hij die processen waarin problematieken nog niet helder zijn, er meerdere perspectieven 
bestaan op problemen en oplossingen, de koers nog niet vastligt en er sprake is van veel dynamiek. 
Hij geeft aan dat veel organisatorische veranderingsprocessen in organisaties (hij spreekt op basis van 
onderzoek over 70%) vroegtijdig vastlopen of niet het gewenste resultaat opleveren. Of het nu gaat 
om verzelfstandiging van eenheden, processen van privatisering, ingrijpende organisatorische veran-
deringen, cultuurveranderingen, beleidsprocessen of trajecten gericht op verbetering van kwaliteit of 
klantgerichtheid, in een groot deel van de gevallen zijn de inspanningen tevergeefs. Hij stelt dat de 
problemen met veranderen niet gezocht moeten worden in de bestaande organisatorische context 
(bijvoorbeeld in de aard van de strategie, de machtsverhoudingen of de organisatiecultuur), maar in de 
aanpak van het veranderingsproces zelf. Managers en adviseurs zouden er volgens hem goed aan 
doen sterker naar zichzelf te kijken wanneer ze op zoek moeten naar oorzaken voor moeizame veran-
deringsprocessen: ‘Veel actoren proberen de dynamiek in organisaties en hun omgeving te ordenen 
en te beheersen. Dit heeft weinig zin in een dynamische omgeving vol ambigue vraagstukken. De 














98 Vanaf schooljaar 2014-2015 is de maatschappelijke stage niet meer verplicht. Scholen bepalen 
vanaf dan zelf of zij de maatschappelijke stage onderdeel willen maken van hun onderwijsprogram-
ma. 
 
99 De auteurs voegen hieraan toe: ‘De maatschappelijke stage kan bijdragen aan het burgerschap van 
leerlingen door enerzijds de leerlingen relevante vaardigheden aan te leren - zodat zij burgerschaps-
gedrag kunnen vertonen, en anderzijds door leerlingen het belang te laten inzien van vrijwillige      
inzet - zodat zij goed burgerschapsgedrag willen vertonen. Eén van de manieren waarop de maat-
schappelijke stage kan bijdragen aan het burgerschap van leerlingen is door hen uit hun vertrouwde 
omgeving te halen en hen uit te dagen bezig te gaan met taken die ze nog niet eerder hebben gedaan 
en die ze lastig vinden (Metz & Youniss 2005)’ (Bekkers e.a. 2010, 10-11). 
 
100 In de omschrijving van Lichterman: ‘Civiel verwijst naar vrijwillige relaties die dus niet verplicht 
gesteld worden door de overheid of bepaald door de familie en die ook niet gedreven worden door de 
markt. Deze definitie omvat vrijwilligersgroepen en actiecomités sociale bewegingen en alternatieve 
organisaties. Burgergroepen omvatten buurthuizen, jeugdcentra, vrijwilligersgroepen, discussiegroe-
pen op het internet en diverse religieuze groeperingen. In elk van deze groepen staan de leden vaak in 
verbinding met elkaar als onderdelen van een grotere publieke collectiviteit. Relaties tussen burgers 
kunnen onrechtstreeks (massageoriënteerd) of face-to-face zijn. Civiele contacten hoeven niet altijd 
plaats te vinden in het kader van reeds bestaande vaste groepen. Vele relaties tussen burgers ontstaan 
in zelf georganiseerde groepen met groepsnamen en ledenlijsten. Om de zaken niet eindloos te com-
pliceren zal ik wanneer ik de verschillende vormen van ‘civic life’ toelicht, refereren aan ‘vrijwillige 
associaties’, ‘burgergroepen’ of ‘maatschappelijke organisaties’ (Lichterman 2009, 175).  
 
101 Lichterman omschrijft deze sociale spiraal als volgt: ‘When individuals join a civic group, the 
meanings they develop by talking to one another encourage them to spiral outward, so that they 
create enduring relationships not only with other group members but with individuals and groups 




102 In de beginperiode van het onderzoek was er bij mij als onderzoeker verbazing over het merendeel 
van de bronnen op het gebied van management waar ik me in verdiepte, ook die op het gebied van het 
middenmanagement. In veel managementliteratuur worden organisaties losgekoppeld van belangrijke 
omgevingsfactoren. Er ligt in veel gevallen een nadruk op algemene thema’s (‘leiderschap’, ‘verande-
ring’, ‘teamwork’) die - vaak alleen voor de vorm - verbonden worden met een kenschets van de 
huidige tijd (‘snelle veranderingen’) maar die verder geen werkelijke inbedding krijgen in de wijdere 
context. Kunneman (2012) spreekt over een opvallende omissie die hij in managementliteratuur aan-
trof. De overconcentratie op professionals, teams en organisaties en de geringe aandacht voor de 
inbedding van deze organisaties in de wijdere context ziet hij als een comfortzone voor organisatiead-
viseurs en (management)onderzoekers. Sprekend tegen organisatieadviseurs en onderzoekers tijdens 
een congres over het congresboek: ‘U bent wel heel erg gefixeerd op wat er in organisaties gebeurt. 
Eigenlijk komt de bredere wereld alleen op de eerste bladzijde van het boek aan bod. Hier wordt onze 
tijdgeest en de spanningen in de wereld geschetst, en dan, hop, snel over naar wat er in organisaties 
gebeurt. Die veranderen, staan onder druk, het is allemaal niet meer hetzelfde als vroeger, we moeten 
ons aan de complexiteit aanpassen, enzovoort, enzovoort. Maar er is geen of nauwelijks verbeel-
dingskracht, theorievorming, morele reflectie rond de samenhang tussen wat er ín die organisaties 
gebeurt aan de ene kant, en onze economische vragen, sociale en culturele vragen op Nederlands 
niveau, op Europees niveau en op wereldniveau aan de andere kant. Ik vind dat een opvallende omis-
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103 Kamerstukken 2004-2005 http://www.st-ab.nl/wetwmomvt.htm (Geraadpleegd 7 juni 2009). 
104 Huis onderzocht in haar promotieonderzoek ‘Helping hands’ (Radboud Universiteit Nijmegen) 
hoe de naleving van handhygiënerichtlijnen in ziekenhuizen kan worden verbeterd. Ze vond dat hier-
toe een extra investering in het leiderschap in ziekenhuizen - gericht op teams - noodzakelijk was. ‘Er 
werden een aantal maatregelen ontwikkeld, die het naleven van de handhygiënerichtlijnen in de 
deelnemende ziekenhuizen maar liefst lieten verdriedubbelen, ook op de langere termijn. Een teamge-
richte aanpak is noodzakelijk: een team bepaalt zelf een haalbaar streefpercentage als norm en werkt 
dan aan een cultuur waarin medewerkers elkaar aanspreken op slechte handhygiëne. De leidingge-
vende coacht en wijst een teamlid op zijn verantwoordelijkheid’ (Ingezonden brief van Huis in NRC 
16-11-2013).  
 
105 Baart (2013) stelt in dit kader dat systematisch het feit dat er kwetsbare en kwetsbaar gemaakte 
mensen zijn aan het zicht wordt onttrokken in het actuele debat: ‘Kwetsbaarheid speelt als een inhou-
delijk uitgewerkt concept geen rol van betekenis. De centrale begrippen zijn herstel, participatie, 
rechten, volwaardigheid, ruimte krijgen, eigen regie voeren, zelfredzaamheid, autonomie enz.. Voor 
zover er al sprake is van kwetsbaarheid, gebeurt dat formeel: het bestaat (jammer genoeg) en kent 
verschillende vormen zoals psychisch, sociaal, fysiek of economisch. Het stelt de zorg voor een lasti-
ge, zij het doenlijke, opgave maar is niet constitutief voor de zorg, het ‘maakt’ of ‘vormt’ de zorg 
niet.’  
 
106 Van der Lans voegt toe: ‘En daarbij is functioneel dat zij zich niet langer klein maken en laten 
afzonderen in een individueel traject maar juist het tegendeel doen: mobiliseer hulpbronnen, maak de 
kring van mensen om je heen groter.(…) Het gaat, met andere woorden, om nieuwe, moderne vormen 
van gespreide verantwoordelijkheid (in plaats van eigen verantwoordelijkheid/zelfredzaamheid) en 
daardoor om een herontwerp van professionele dienstbaarheid (in plaats van terugtredende professi-
onals) en het smeden van institutionele arrangementen (in plaats van grootschalige dienstverlenings-
industrieën) waarin die herverdeelde verantwoordelijkheid vorm moet krijgen.’ 
http://www.socialevraagstukken.nl/site/2013/06/01/laat-de-winst-van-eigen-kracht-nu-niet-verloren-
gaan/  (Geraadpleegd 15 juni 2013). 
 
107 Noordegraaf (2009, 189-190) spreekt in dit kader over de spanning tussen ‘challenges, claims and 
capacities’. Overheden worden geconfronteerd met complexe uitdagingen (‘challenges’) op een veel-
heid van terreinen, sterke claims van burgers en bedrijven en beperkte mogelijkheden (‘capacities’) 
om aan alle wensen en verwachtingen tegemoet te komen. Vanaf de jaren ’80 van de vorige eeuw 
hebben - volgens Noordegraaf - overheden getracht deze spanning het hoofd te bieden door ‘manage-
rialism’ en ‘businesslike problem-solving’.  
 
108 Zo wordt in het tijdschrift FEM Business (2005) verslag gedaan van een ‘productiviteitsdebat’. 
Tijdens dat debat wordt de stelling ingenomen door Volberda dat de kwaliteiten van werknemers 
beter benut worden ‘door in de organisatie ruimte te creëren voor de creativiteit van de werkvloer’. 
In zijn benadering weerklinkt (weer) de oude kritiek op het middenkader. Het huidige middenkader 
wordt door hem gezien als sta-in-de-weg voor een hogere arbeidsproductiviteit omdat hun positie 
verbonden is met de bestaande verkokering binnen bedrijven en ze van daaruit deze ‘organisatorische 
rigiditeit’ bewaakt. Innovatie komt nu niet van de grond, zo stelt hij, omdat het aansturende midden-
management een eigen positie heeft te verdedigen. Tegenover de middenmanager wordt de frontline 
manager gezet: ‘organisaties worden steeds platter. Frontline managers krijgen steeds meer verant-
woordelijkheden en trekken ook steeds meer initiatief naar zich toe. Wat is dan nog het nut van een 
middenmanager?’  Het verslag vervolgt: Volberda denkt dat door het leggen van verantwoordelijk-
heid bij de werknemers, het commitment ontstaat waardoor mensen zo efficiënt en effectief mogelijk 
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Zo wordt er zonder veel extra investeringen winst geboekt.’ Wat te doen met het middenkader als de 
horizontaal georganiseerde teams zelfsturend een enorme productiviteitsstijging realiseren? Dat blijft 
lastig. Ook omdat een leidinggevende functie de wortel is die aan ambitieuze en carrièreminnende 
werknemers wordt voorgehouden. ‘Je moet het middenkader omvormen opdat het een andere functie 
krijgt. Het moet ervoor zorgen dat kennis binnen de organisatie snel wordt verspreid; het snel door-
voeren van best practices’, zegt Volberda’ (FEM Business 2005).  
 
109 Morieux (2011, 81) noemt hierbij 6 regels die managers dienen toe te passen: (1) Improve under-
standing of what coworkers do, (2) Reinforce the people who are integrators, (3) Expand the amount 
of power available, (4) Increase the need for reciprocity, (5) Make employees feel the shadow of the 
future and (6) Put the blame on the uncooperative. 
 
110 Angst voor (verdere) de-professionalisering is hierin vrijwel zeker aan de orde. Deze afkalvende 
waardering voor vakmanschap doet zich overigens niet alleen voor binnen het sociale domein (zie 
ook Sennett 2008).  
 
111 ‘In een adhocratie organiseren professionals zich in wisselende combinaties, vaak rondom pro-
jecten. De grenzen van specialismen zijn meer fluïde dan bij de professionele bureaucratie’ (Zuur-
mond en De Jong 2010, 15). Kenmerken van een adhocratie zijn onder meer: decentralisering van 
zeggenschap, taakgerichtheid, multidisciplinariteit, flexibiliteit, hoogopgeleide professionals en veel 
horizontale relaties. 
 
112 In de organisatietheorie (zie onder meer Daft 1989) wordt in dit kader ook wel gesproken over het 
belang van ‘boundary spanners’, dat wil zeggen personen die de rol hebben om de interne netwerken 
van de organisatie - over de grenzen van afdelingen of de hele organisatie heen - te verbinden aan 
externe informatiebronnen en andere organisaties (Zuurmond en De Jong 2010). 
 
113 Ook in ander onderzoek binnen de sociale sector komen we dit tegen: ‘Geen van de geïnterview-
den vraagt om meer ruimte, minder regels, noch om minder management. Ze lijken een eigen kompas 
te hebben en worden niet gestoord door de organisatie’ (Zuurmond en De Jong 2010, 47). 
 
114 In Nederland wordt de laatste jaren vaak verwezen naar Buurtzorg Nederland als het gaat om de 
opkomst en de kracht van zelfsturende teams. Het klopt dat deze organisatie het belang van meer 
zelfsturing binnen organisaties benadrukt in haar ‘buurtzorgformule’. In dat kader beschouwt ze zich 
ook als een ‘zelfsturende organisatie’. Toch is het van belang om hier te benadrukken dat hier wel een 
visie op en ook een praktijk van sturing aan ten grondslag ligt. Buurtzorg Nederland legt een grote 
nadruk op de positie van ‘teamcoaches’ en op ‘de methodiek van de teamcoaching’. Ten aanzien van 
de rol van de manager wordt deze vooral beschreven in de zin van ‘manager als coach’. Zie verder: 
http://www.buurtzorgnederland.com/. 
 
115 Lunenburg (2011) verbindt - in navolging van Kotter (1990) - leiderschap met ‘(a) developing a 
vision for the organization, (b) aligning people with that vision through communication and (c) moti-
vating people to action through empowerment and through basic need fulfillment. The leadership 
creates uncertainty and change in the organization. In contrast the management process involves (a) 
planning and budgeting, (b) organizing and staffing and (c) controlling and problem solving. The 
management process reduces uncertainty and stabilizes the organization’ (Lunenburg 2011, 1). 
 
116 Duyvendak, Hoijtink en Tonkens (2009) onderscheiden een drietal logica’s namelijk de bureaucra-
tische logica, de logica van de markt en de logica van de democratie waarvanuit naar klanten/cliënten 
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117 Zuurmond en De Jong (2010, 46) verwijzen naar een vicieuze cirkel op dit terrein: ‘Veel goede 
professionals zijn al lang geleden afgehaakt, waardoor de huidige, zittende professionals niet te 
vergelijken zijn met hun ‘voorgangers’. Er heeft al een negatieve selectie plaatsgevonden, waardoor 
meer ruimte en minder regels averechts beginnen te werken. De huidige generatie ‘professionals’, als 
we ze al zo kunnen aanduiden, kan niet zo makkelijk meer omgaan met minder regels en meer ruimte, 
en de organisatie versterkt de vicieuze cirkel met haar klassieke, bureaucratische reflexen.’  
 
118 Elders voegt Noordegraaf (2009, 207) hieraan toe dat binnen deze lerende praktijken sociale pro-
fessionals op basis van hun ‘day-to-day work flows’, routine en contacten zelf in staat geacht kunnen 
worden om betekenisvolle vormen van resultaatmeting vorm te geven. 
 
119 Congressen of studiedagen spelen hier weer op in. Uit de aankondiging voor een ‘Zorg en Welzijn 
Management Event’ dat in juni 2013 wordt georganiseerd: ‘Leer (…) hoe u ervoor zorgt dat uw orga-
nisatie meer onderscheidend en ondernemender wordt om de continuïteit te kunnen waarborgen. Bent 
u directeur of manager in zorg en welzijn en: is uw organisatie profileren naar gemeenten toe essen-
tieel gezien de decentralisaties en bezuinigingen? Wilt u de sterke kanten van uw organisatie nog 
meer naar voren laten komen en uw strategische positionering nog sterker maken?’  
http://www.reedbusinessevents.nl/Event-detail-pagina/1014/532100/Zorg-en-Welzijn-Management-
Event.html (geraadpleegd 30 mei 2013) 
 
120 Baart (2014) wijst in dit kader op het belang van speeltuinen, een thema dat ook in het veldonder-
zoek op verschillende plaatsen aan bod komt: ‘Neem als voorbeeld het beleid rondom speeltuinen. 
Dat is geen plek voor kinderen met een paar wipkippen en een hek eromheen. Dat is in leefwereld-
termen een soort grote huiskamer waar allerlei mensen wonen. En dan zegt de gemeente ‘Een speel-
tuin? Daar hoeven we toch geen professionals in te zetten. Hoe moeilijk kan het zijn een hek open en 
dicht te doen. Veel te duur.’ Terwijl juist daar mogelijkheden liggen. Door daar aanklampbaar te 
zijn, kun je zinvolle en financieel effiënte ondersteuning bieden. Als je in de leefwereld goed opgeleide 
mensen neerzet die hun verstand gebruiken, dan bespaar je op de jeugdzorg, voorkom je schooluitval 
enzovoort. Het sluiten van de speeltuin is korte termijn denken. Presentie is niet duur.’ 
http://www.zorgwelzijn.nl/Global/Whitepapers/Whitepaper%20Andries%20Baart.pdf (geraadpleegd 
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De meeste proefschriften worden aan het begin van een loopbaan geschreven. Het 
voorliggende proefschrift vormt daarop een uitzondering. Het is het resultaat van een 
onderzoek waaraan ik in 2008 begon nadat ik al 30 jaar in het hoger onderwijs docent 
was, waarvan de laatste jaren ook onderzoeker op diverse terreinen. Er zijn zeker enke-
le nadelen verbonden aan het promoveren op latere leeftijd. Ik kan alleen zeggen dat ik 
het juist als zinvol en erg prettig heb ervaren om - naast een beperkt aantal onderwijs-
taken - mijn aandacht meer op één onderzoeksterrein te kunnen richten en de verschil-
lende inhoudelijke lijnen uit mijn loopbaan met elkaar te verbinden.  Op deze wijze 
kon ik voortbouwen op eerder onderzoek waar ik bij betrokken was binnen het Kennis-
centrum Sociale Innovatie (met name ‘Samenspel in de buurt’) en op eerdere publica-
ties van mijn hand. Gelukkig heb ik nooit het idee gehad dat ik met mijn onderzoek 
geïsoleerd aan het werk was. Het onderzoek was gedurende de hele onderzoeksperiode 
ingebed in de inspirerende omgeving van het Kenniscentrum Sociale Innovatie (KSI) 
en in mijn werkzaamheden binnen het Instituut Social Work van Hogeschool Utrecht. 
Daarnaast was er nog een inbedding, ik volgde in de beginperiode van het onderzoek 
de masteropleiding van het Landelijke Expertisecentrum Sociale Innovatie (LESI), 
waarvan met name de masterclasses van  professor Kunneman en professor Baart van 
waarde zijn gebleken voor dit proefschrift. Hogeschool Utrecht ben ik veel dank ver-
schuldigd voor de mogelijkheid die me is geboden om dit onderzoek te doen. Helga 
Veldhuizen (KSI) dank ik voor haar werkzaamheden in het kader van de vormgeving 
van het proefschrift. 
Ik had het voorrecht in Roelof Hortulanus en Hans van Ewijk twee promotoren te heb-
ben gevonden die beide zeer ingevoerd zijn in de sociale sector. Hans heeft me in 2002, 
bij de start van zijn HU-lectoraat, de kans geboden om in het Kenniscentrum onder-
zoek te gaan doen, wat geleid heeft tot een erg prettige samenwerking en het lag van 
hieruit ook voor de hand dat hij toen mijn copromotor werd. Hij overziet niet alleen het 
brede terrein van sociaal werk en de gemeenschappelijke kern van de afzonderlijke 
sectoren, maar weet ook wat er bij zowel sociale professionals als managers speelt. Ik 
was blij dat Roelof in 2008 ermee instemde om mijn promotor te worden. Hij is zeer 
ingevoerd in de dynamiek van lokale beleidsprocessen en kent als onderzoeker de loka-
le sociale sector goed. Hij combineert op een prettige manier een gerichtheid op lokale 
burgerinitiatieven met een relativering van de rol van sociale professionals. In mijn 
onderzoek kwam dat vanzelfsprekend goed van pas. Bovendien is hij als onderzoeker 
uiterst zorgvuldig en heeft hij voortdurend de methodologische kant van het onderzoek 
bewaakt. Onze bijeenkomsten leverden interessante onderlinge discussies op die zeker 
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Beide promotoren gaven me meer dan voldoende ruimte en vertrouwen, maar gingen 
ook de discussie aan als ik iets te ondoordacht conclusies trok of juist aarzelde om me 
duidelijk uit te spreken. Vooral in de laatste fase van het schrijven van het proefschrift 
kwamen allerlei lijnen bij elkaar en heb ik veel gehad aan onze besprekingen.  
De betrokken organisaties bij dit onderzoek en met name de respondenten wil ik be-
danken voor hun tijd en inzet in de interviews en de focusgroepen. Chantal van Arens-
bergen, Sonja Liefhebber en Judith van de Haterd (werkzaam bij Movisie in Utrecht) 
dank ik voor hun inzet in de voorbereiding en uitvoering van de focusgroepen en de 
belangrijke gesprekken die we na afloop hebben gehad. Nu het proefschrift er ligt hoop 
ik dat er een volgende stap gezet kan worden, bijvoorbeeld de opzet van studiebijeen-
komsten met betrokken middenmanagers en hun teams. Op verschillende manieren zijn 
vrienden en collega’s betrokken geweest. Sommigen gaven commentaar op concept-
hoofdstukken, met anderen deelde ik het bestaan als promovendus of had ik stimule-
rende gesprekken in de kroeg. Op deze plaats wil ik Joep Binkhorst, Walter van de 
Calseyde, Herman Geertman, Marian ter Haar, Kees van Haaster, Ella van ’t Hof,  
Simona Karbouniaris, Henk Konijnenbelt, Birgit Oelkers, Inge Scheijmans, Corinne 
van Velzen en Sabine de Vries bedanken voor hun vriendschap en betrokkenheid tij-
dens het onderzoeksproces.  
De keerzijde van het op latere leeftijd schrijven van een proefschrift is dat mijn beide 
ouders de afronding van dit traject niet meer meemaken. Als ze dit nog wel hadden 
meegemaakt weet ik zeker dat ik van mijn moeder een lange brief (via de mail) had 
gekregen met allerlei zinvol commentaar. Mijn vader had me in een goed gesprek er 
fijntjes op gewezen dat je natuurlijk over bepaalde zaken ook heel anders kunt denken. 
Dit proefschrift draag ik op aan hen beiden:  Jo de Waal (1917-2002) en Cis de Waal-
van Dongen (1918-2009). 
Mijn drie zonen (Bram, Merijn en Luuk) hebben op gepaste afstand - in een mengeling 
van betrokkenheid en prettige ironie - het schrijf- en onderzoeksproces gevolgd. De 
twee oudsten zijn net als hun partners (Saskia en Maaike) al vele jaren journalist en 
gewend aan deadlines. ‘Moet je zo lang over een proefschrift doen?’ was nog een van 
de mildste vragen als opening voor een gesprek over de voortgang. De jongste van de 
drie sprak af en toe zijn verbazing uit over het feit dat je zo’n klus geheel vrijwillig en 
(deels) als vorm van vrijetijdsbesteding op je neemt. Als vader heb ik deze en andere 
opmerkingen over mijn late wetenschappelijke roeping vanzelfsprekend opgevat als 
steun en echte belangstelling. Madrid was een van de plaatsen waar ik me af en toe 
voor een week terugtrok om te kunnen werken. Dat was niet voor niets: mijn twee 
kleinkinderen groeien er op. De komende tijd hoop ik wat vaker bij de lunch bij hen 
aan te schuiven om ze vervolgens na een korte wandeling mee te nemen naar een van 
de speeltuintjes in het Parque del Retiro. In de schaduw onder de prachtige bomen of 
op een van de vele terrasjes in het park genieten we dan van het mooie weer en laten 
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